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1. Inleiding 
 
De tegenprestatie die bijstandsgerechtigden moeten verlenen houdt de gemoederen 
flink bezig. In januari 2012 kregen de gemeenteraden de bevoegdheid1 om verplichte 
tegenprestaties voor de bijstand te regelen in een verordening. De colleges van B&W 
kregen de bevoegdheid om bijstandsgerechtigden verplicht onbeloonde 
maatschappelijk nuttige werkzaamheden te laten verrichten. De discussies waren niet 
van de lucht. Zo stelde Tollenaar, docent bestuursrecht RUG dat de tegenprestatie 
‘gevaarlijk dicht (komt) bij wat in art. 4 EVRM onder dwangarbeid wordt verstaan.’2 
Teunissen verzette zich tegen de ‘wederkerigheid’, het idee van voort wat hoort wat. Hij 
meende dat rechten en plichten niet als wederkerig aan elkaar moeten worden 
gekoppeld.3 Anderzijds stonden veel gemeenten positief tegenover de tegenprestatie 
als een manier om ‘iets terug te doen voor de samenleving’.4 Het bleef echter 
nadrukkelijk een bevoegdheid, de gemeenteraden waren niet verplicht beleid vast te 
stellen en de colleges waren niet verplicht om een tegenprestatie op te leggen. Er 
waren dan ook gemeenteraden die er niet voor kozen om de tegenprestatie in een 
verordening op te nemen. In deze gemeenten werd de tegenprestatie dan ook niet 
ingevoerd. Daarmee ontstond de situatie dat bijstandsgerechtigden in sommige 
gemeenten wel een tegenprestatie moesten verrichten en in andere gemeenten niet. 
 
Na de formatie voor een nieuw kabinet na de verkiezingen van 2012 presenteerden de 
onderhandelaars van de VVD en de PvdA het regeerakkoord ‘Bruggen slaan’.5  Deze 
partijen spraken af dat de tegenprestatie in iedere gemeente zou moeten gelden. 
Hierover namen ze de volgende tekst op:  
 
‘Om het activerende karakter van de bijstand te vergroten, geldt de arbeids- en re-
integratieplicht en de plicht tot tegenprestatie naar vermogen voortaan voor iedereen. 
Er zijn geen categoriale ontheffingen meer. Een individuele ontheffing heeft een 
tijdelijke karakter en betreft alleen de arbeidsverplichting.’  
                                                
1 WWB art. 9 lid 1 c. 
2 http://www.publiekrechtenpolitiek.nl/wanneer-%E2%80%98iets-terugdoen-voor-je-
bijstand%E2%80%99-dwangarbeid-wordt/ 
3 J.M.H.F. Teunissen, Een participatieplicht als tegenprestatie voor bijstand?, De 
Gemeentestem, 2017/54, 4 april 2017 
4 Voor wat hoort wat. Een beschrijving van de uitvoering van de tegenprestatie naar vermogen 
door gemeenten, Inspectie SZW, september 2013, p. 6. 
5 Kamerstukken II, 2012/13, 33 410, nr. 15, p. 9 en p. 58, nr. 76. 
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Dit voornemen zou verankerd worden in de Participatiewet6, waarin de WWB en enkele 
andere wetten werden opgenomen. Voortaan zouden alle gemeenten verplicht een 
tegenprestatie moeten opleggen, de beleidsvrijheid zou gaan verdwijnen. Dit alles zou 
ingaan op 1 januari 2015.  
Echter, al voor het ingaan van de nieuwe wet bleek dat de ontstane verschillen tussen 
gemeenten niet zomaar zouden gaan verdwijnen. Uit onderzoek van Divosa7 bleek dat 
80% van de gemeenten kozen voor een zogeheten ‘milde’ aanpak. Hierbij mogen 
bijstandsgerechtigden zelf hun tegenprestatie invullen. Ook werden in meerdere 
gemeenten doelgroepen uitgezonderd, zoals mantelzorgers en bijstandsgerechtigden 
die een reïntegratietraject volgen.  
 
Ook na enige maanden ervaring met de uitvoering van de tegenprestatie bleek uit een 
rondgang langs de gemeenten door het blad Binnenlands Bestuur dat er nog steeds 
‘grote verschillen’ zijn tussen de gemeenten als het gaat om de tegenprestatie.8 Zo zijn 
er ook nog steeds gemeenten die de tegenprestatie helemaal niet opleggen, zoals 
Arnhem.9 De gemeente Renswoude legt een tegenprestatie op, maar dan voor 0 uur.10 
De staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid heeft in juni via de 
Verzamelbrief gemeenten11 laten weten dat: “Er zijn aanwijzingen dat meerdere 
gemeenten een verordening maken waarin ze een uitsluitend vrijwillige tegenprestatie 
neerleggen. Een dergelijke verordening voldoet niet aan de wet.”  
Er is kortom veel onduidelijkheid over de beleidsvrijheid van de gemeenten. En dit 
terwijl het hier wel ergens om gaat. De term ‘moderne dwangarbeid’ valt regelmatig in 
discussies rond de tegenprestatie. Een landelijke verplichting om de tegenprestatie op 
te leggen staat op gespannen voet met lokale autonomie. Als er in de ene gemeente 
wel een tegenprestatie wordt opgelegd en in de andere niet staat dit op gespannen 
voet met de rechtszekerheid. Moeten de inwoners van een gemeente langs 
democratische weg via de door hen gekozen gemeenteraad zelf de spelregels kunnen 
bepalen, of is het wenselijk dat voor iedere bijstandsgerechtigde in het land dezelfde 
regels bestaan? 
                                                
6 Kamerstukken II, 2013/14, 33 801, nr. 3 
7 http://www.divosa.nl/nieuws/eigen-initiatief-leidend-bij-invulling-tegenprestatie 
8 http://www.binnenlandsbestuur.nl/sociaal/nieuws/adviesraad-rotterdam-ziet-toe-op-
verdringing.9475675.lynkx?pageStart7=11 
9 Verordening tegenprestatie gemeente Arnhem 2015, artikel 4 onder a, Gemeenteblad Arnhem 
22 december 2014 
10 Verordening tegenprestatie Participatiewet, IOAW, IOAZ Renswoude 2015, 10 juli 2015, 
Gemeenteblad Renswoude, nr. 62141 
11 Verzamelbrief SZW gemeenten 2015 - 1 
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Deze vragen vind ik persoonlijk ook erg interessant. Als raadslid in Veenendaal heb ik 
deze discussie natuurlijk ook in de gemeenteraad gevoerd. De vraag of de raad er wel 
of niet ‘over gaat’ maakt natuurlijk veel uit. Daarom heb ik ervoor gekozen om dit voor 
mijn scriptie te onderzoeken aan de hand van onderstaande onderzoeksvraag en 
deelvragen:  
 
Biedt artikel 9 lid 1 sub c Participatiewet voor de gemeenten beleidsvrijheid op het 
gebied van de tegenprestatie in de bijstand? 
 
Deelvragen: 
1. Welke ruimte hebben de gemeentelijke bestuursorganen in het algemeen als 
het gaat om autonomie en medebewind? 
2. Wat is de wetsgeschiedenis van de Participatiewet op het gebied van de 
beleidsruimte voor wat betreft de tegenprestatie en bevat deze 
onduidelijkheden die relevant zijn voor dit onderzoek?  
3. Hoe gaan gemeenten concreet om met de tegenprestatie en welke verschillen 
zijn daarin te ontdekken als het gaat om het afwijken van het verplichte 
karakter? 
4. Is het landelijk opleggen van een verplichting aan gemeenten om een verplichte 
tegenprestatie te laten uitvoeren door bijstandsgerechtigden in strijd met het 
uitgangspunt van lokale autonomie?12  
 
Om deze vragen te beantwoorden zal eerst ingegaan worden op de begrippen 
autonomie en medebewind. Daarna zal de wetsgeschiedenis van de Participatiewet 
bekeken worden. Ook worden enkele gemeenten en hun verschillen op het gebied van 
de Participatiewet onderzocht. Als laatste wordt de tegenprestatie uit de Participatiewet 
bekeken vanuit het licht van de beleidsvrijheid, de rechtszekerheid en het 
vertrouwensbeginsel. Aan het eind volgen de conclusies. 
 
 
 
 
2.  Autonomie en medebewind   
                                                
12 Zoals bedoeld in artikel 3 lid 1 van het Europees Handvest inzake lokale autonomie 
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“Tegen de stroom in roeien is contraproductief. En die stroom is dat wereldwijd 
stedelijke regio's beeldbepalend zijn op sociaaleconomisch gebied. De burgers, 
ondernemers en organisaties die er wonen, leven en werken, bepalen samen het 
sociale en economische succes van de stad. 
Het Rijk moet dit ondersteunen en slechts randvoorwaarden formuleren waar nodig. 
Het is zaak om de aanbevelingen ter harte te nemen, zeker nu er zo veel 
economische, culturele en demografische vraagstukken op ons bord liggen. Mondiale 
ontwikkelingen bieden weliswaar kansen, maar dat we die pakken, is niet 
vanzelfsprekend. Daarvoor knelt het bestuurlijk korset nog te veel.”  
 
Dit citaat is afkomstig uit de H.J. Schoo-lezing, die op dinsdag 1 september 2015 
uitgesproken werd door Ahmed Aboutaleb, burgemeester van Rotterdam. Het is een 
treffend begin van dit hoofdstuk over autonomie en medebewind, omdat het een 
groeiende roep onder lokale bestuurders illustreert om meer lokale vrijheid.  
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de staatsrechtelijke positie van gemeenten binnen 
Nederland. De begrippen autonomie en medebewind komen aan de orde, alsmede de 
recente ontwikkelingen en zienswijzen op dit thema. Het hoofdstuk eindigt met een 
aantal conclusies.  
 
2.1  Staatsrechtelijke positie gemeenten in Nederland 
 
2.1.1 Inleiding 
 
De basis van de staatsvorm van Nederland ligt in de Grondwet, meer specifiek in 
Hoofdstuk 7. Uit dit hoofdstuk volgt dat Nederland een decentraliseerde eenheidsstaat 
is. De staat is een eenheid en wordt bestuurd door de landelijke overheid. Maar er zijn 
ook andere, decentrale overheden. De artikelen 123-132 GW gaan over de gemeenten 
(en provincies). Opvallend is dat de gemeenten niet door de Grondwet worden 
ingesteld, behoudens de regeling voor het instellen van nieuwe gemeenten. De 
Grondwet veronderstelt en erkent het bestaan van gemeenten, gezien de artikelen 
123-125 GW. Dit is historisch te verklaren, nu het verschijnsel van de decentrale 
overheden in Nederland en haar voorlopers (de Republiek der Verenigde Nederlanden, 
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de Bataafse Republiek en het Koninkrijk Holland) ouder is dan de Grondwet van 
1814.13  
Om meer inzicht te krijgen in hoe de staatsrechtelijke positie van de gemeenten tot 
stand is gekomen en hoe deze door de jaren is geëvolueerd, wordt hieronder een korte 
geschiedenis geschetst van het verschijnsel gemeenten in wat wij nu Nederland 
noemen.  
 
2.1.2 De geschiedenis van de gemeenten van Republiek tot nu 
 
In de Republiek kenden de decentrale overheden meerdere verschijningsvormen. 
Hierin valt een onderscheid te maken tussen dorpen en steden, dat wil zeggen het al 
dan niet hebben van stadsrechten. Dorpen vielen vaak binnen een heerlijkheid, 
bestuurd door een edelman. Steden hadden naargelang de verkregen rechten 
verschillende maten van zelfstandigheid en stelden op verschillende wijzen hun 
besturen aan. Hoewel men in Rhenen (19.000 inwoners) nog steeds trots is op de 
stadsrechten en men zich in Den Haag (515.000 inwoners) nog wel eens verbaast over 
het ontbreken daarvan, zijn stadsrechten tegenwoordig zonder (juridische) betekenis.  
 
Met de komst van de Bataafse Republiek in 1795 deden gemeenten hun entree. 
Steden en dorpen kregen een uniforme bestuursstructuur en bevoegdheden in de 
Staatsregeling des Bataafschen Volks (1798). De zelfstandigheid werd erkend in de 
Staatsregeling (1801) waarmee het Bataafs Gemenebest de Bataafse Republiek 
verving. Dit was een belangrijke stap omdat dit de eerste erkenning van autonomie 
inhield. Eerder waren gemeenten vooral administratieve eenheden.  
 
In 1806 kwam ook het Bataafse Gemenebest ten einde. Het werd opgevolgd door het 
Koninkrijk Holland, een vazalstaat van het Napoleontische Frankrijk. In 1807 kwam de 
eerste ‘Gemeentewet’ tot stand. Hierin werd de inrichting vastgelegd van de 
gemeentelijke besturen. Het voorzag in een indeling van het land in departementen en 
kwartieren. Deze werden weer onderverdeeld in gemeenten.  
In 1810 kwam er na vier jaar een einde aan het Koninkrijk Holland. Napoleon I lijfde het 
in bij het Franse Keizerrijk. Hierdoor werd ook de Franse Gemeentewet van kracht. 
Deze voorzag in een vergaande centralisatie, waardoor gemeenten weer teruggingen 
                                                
13 Van der Pot/Donner/Prakke, Handboek van het Nederlandse staatsrecht, 4 september 2014, 
p. 693 e.v. 
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naar de rol van administratieve, uitvoerende eenheden. Ook kwam er een ondergrens 
aan het aantal inwoners van een gemeente, deze werd vastgesteld op 500. Hierdoor 
volgden door de landelijke overheid afgedwongen herindelingen. 
In 1813 viel het Franse Keizerrijk na de Volkerenslag bij Leipzig. De hervormingen op 
het gebied van het lokaal bestuur werden ongedaan gemaakt en men keerde terug 
naar de situatie van voor 1795. Met de Grondwet van 1814 verdween de uniforme 
aanduiding gemeente. Men keerde terug naar de aloude Steden, Districten, 
Heerlijkheden en Dorpen.14 Het was echter Thorbecke die aan deze situatie voorgoed 
een einde maakte. Met de Grondwet van 1848 werden de gemeenten weer ingevoerd, 
ditmaal definitief.1516 Dit kreeg vervolgens zijn beslag toen in de Gemeentewet van 
1851 van kracht werd, waarmee de inrichting, de bestuursorganen en hun rollen 
vastgelegd werden. De gemeenteraad werd het hoogste orgaan en werd door de 
(welgestelde mannelijke) inwoners gekozen. Het algemeen kiesrecht volgde in 1917 
voor mannen en in 1919, op initiatief van het Kamerlid Marchant, voor vrouwen. De 
burgemeester werd door de Kroon benoemt en is de voorzitter van zowel de 
gemeenteraad als van het college van burgemeester en wethouders (verder: het 
college). Het college is verantwoordelijk voor het dagelijks bestuur van de gemeente en 
voor het voorbereiden en uitvoeren van door de gemeenteraad genomen besluiten. 
Dit systeem is tot de hedendaagse tijd grotendeels gelijk gebleven.17  
 
2.1.3 Het Europees Handvest inzake lokale autonomie 
 
Vermeldenswaardig is nog het Europees Handvest inzake lokale autonomie, dat in 
1985 gesloten werd tussen de lidstaten van de Raad van Europa.  
Dit Handvest stelt in artikel 3 lid:  
  
                                                
14 Artikel 94 GW 1814: ‘De besturen van Steden, Districten, Heerlijkheden en Dorpen hebben, 
overeenkomstig den inhoud hunner reglementen, de vrije beschikking over hunne 
huishoudelijke belangen en maken daaromtrent de vereischte plaatselijke bepalingen. 
Deze bepalingen echter mogen niet strijdig zijn met de algemeene wetten of het algemeen 
belang der Ingezetenen.’ 
15 Artikel 138 GW 1848: ‘De zamenstelling, inrigting en bevoegdheid der gemeentebesturen 
worden, nadat de Provinciale Staten zijn gehoord, door de wet geregeld, met inachtneming der 
voorschriften, in de volgende artikelen vervat.’ 
16 E. Beekink en P. Ekamper, Demos, Jaargang 15, juni 1999 
17 Aparte aandacht verdient de Wet Dualisering Gemeentebestuur (2002), zie 
paragraaf 2.4.1. 
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‘Lokale autonomie houdt in het recht en het vermogen van lokale autoriteiten, binnen 
de grenzen van de wet, een belangrijk deel van de openbare aangelegenheden 
krachtens hun eigen verantwoordelijkheid en in het belang van de plaatselijke 
bevolking te regelen en te beheren.’ 
 
Uit de preambule van dit handvest blijkt onder andere dat de lidstaten het principe 
hooghouden dat burgers deelnemen aan het openbaar bestuur. Dit principe kan op 
lokaal niveau op de meest rechtstreekse wijze uitgevoerd worden. Daarbij passen 
werkelijke verantwoordelijkheden voor het lokaal bestuur, ‘op democratische wijze tot 
stand gekomen besluitvormende organen, die in hoge mate autonoom zijn met 
betrekking tot hun bevoegdheden, de wijze waarop deze bevoegdheden worden 
uitgeoefend en de financiën die voor deze uitoefening vereist zijn.’ 
 
De toepassing en naleving van het Handvest wordt eens in de zoveel tijd gemonitord. 
Dit wordt gedaan door (een monitoringscomité van) het Congres van lokale en 
regionale overheden. De laatste keer gebeurde dit in 2013, en daarvoor in 2005 en 
1999.18 Het monitoringsrapport werd vastgesteld door het Congres in 2014.19 Naast 
een aantal positieve opmerkingen waren er ook kritiekpunten:  
 
“However, the report does express some concern about the fact that the principle of 
local self-government is not recognised in the Constitution or the relevant legislation. 
Moreover, the competences of municipalities and provinces are not clearly delimited 
and are restricted because of the medebewind co-governance mechanism. The 
mechanisms for consultation of municipal authorities by central government are also 
inadequate. Lastly, the report highlights the lack of financial resources of local 
authorities, which are dependent on state transfers and whose income has been limited 
by the local taxation reform.” 
 
Vooral het derde kritiekpunt met betrekking tot medebewind is relevant voor deze 
scriptie. Het Congres doet op pagina vier van het rapport de aanbeveling om de 
autonome bevoegdheden van gemeenten uit te breiden en de taken die onder 
medebewind worden uitgevoerd te reduceren.  
                                                
18 Kamerbrief Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 28 mei 2014, 2014-
0000223124 
19 The Congress of Local and Regional Authorities, Local and regional democracy in the 
Netherlands, 26th SESSION Strasbourg, 25-27 March 2014 
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Op dit punt wordt nog verder ingegaan in paragraaf 4.1, waar wordt ingegaan op hoe 
een landelijk vastgestelde verplichting voor gemeenten om de tegenprestatie op te 
leggen zich verhoudt tot de autonomie van gemeenten. 
 
2.1.4 Gemeenten in constitutionele zin 
 
Naast de wijze van inrichting van het bestuur gaat het staatsrecht ook over het 
toekennen van bevoegdheden en de controle hierop. Kortmann spreekt in dit verband 
over de constituerende, de attribuerende en de regulerende functie van het 
constitutioneel recht:20 
De constituerende of instellingsfunctie: Dit betreft het instellen dan wel erkennen van 
ambten, maar ook het geven van regels omtrent zaken als de omvang, samenstelling 
of inrichting, de aanwijzing van personen die het ambt vervullen en de wijze waarop zij 
uit dat ambt kunnen worden ontheven.  
De attribuerende of bevoegdheidsverlenende functie: Dit betreft het toekennen van 
bevoegdheden aan de eerder ingestelde ambten. Dit is belangrijk omdat attributie in 
ons constitutioneel recht een limitatief karakter heeft. Een bevoegdheid kan pas 
worden uitgevoerd nadat deze is ingesteld. 
De regulerende of matigende functie: Dit betreft de begrenzing van de overheidsmacht 
en de uitoefening van de bevoegdheden. 
De constituerende, attribuerende en regulerende functies zijn niet alleen voorbehouden 
aan de Grondwet(gever). Ook de formele wetgever en de decentrale ambten voeren 
deze functies uit, zij het dat de Grondwet hiertoe de grondslag biedt. Op grond van 
artikel 125 GW worden de gemeentelijke ambten geconstitueerd, te weten de 
gemeenteraad, het college van B&W en de burgemeester. Artikel 124 GW lid 1 laat de 
bevoegdheid om de ‘eigen huishouding’ te regelen over aan de gemeenten en 
provincies.  
 
Deze bepaling kent een lange geschiedenis. Al in de eerder aangehaalde Grondwet 
van 1814 is deze terug te vinden, zij het dat dit artikel nog slechts over de gemeenten 
gaat. Pas bij de Grondwetsherziening van 1983 worden de bepalingen over de 
provincies en de gemeenten gebundeld. Artikel 124 lid 2 GW bepaalt dat regeling en 
bestuur van de besturen van gemeenten en provincies gevorderd kunnen worden “bij 
                                                
20 C.A.J.M. Kortmann, Constitutioneel recht, Deventer 2012, pp. 21-60 
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of krachtens de wet”. Artikel 127 GW bepaalt vervolgens dat gemeenten en provincies 
de gemeentelijke, respectievelijk provinciale verordeningen vaststellen. In de 
paragrafen autonomie en medebewind wordt op beide begrippen nader ingegaan. 
 
2.2  Autonomie 
 
Eerdergenoemd artikel 124 lid 1 GW biedt de grondslag voor de gemeentelijke 
autonomie. Het wordt nog eens herhaald in artikel 108 lid 1 GemW.21 Het begrip ‘open 
huishouding’ wordt hier ook wel gebruikt. Het betekent dat gemeenten de vrijheid 
hebben om lokale belangen af te wegen en te vertalen in beleid en verordeningen. 
Toestemming of een opdracht van andere overheden is hierbij niet nodig. Wel zijn er 
bepaalde grenzen, die later aan bod zullen komen. 
Deze vrijheid is een van de pijlers van de gedecentraliseerde eenheidsstaat. Brouwer 
en Schilder opperen dat het hier wellicht zelfs gaat om een grondrecht, dan wel een 
bevoegdheidsgarantie voor de gemeentebesturen. De grondslag voor de gemeentelijke 
zelfstandigheid ligt immers sinds 1987 vast in het Europees Handvest inzake de lokale 
autonomie.22 Artikel 2 bepaalt dat het beginsel van lokale autonomie in interne 
wetgeving en de Grondwet moet worden erkend.  
 
2.2.1 De uitvoering van gemeentelijke autonomie 
 
De uitvoering van dit beginsel, dat wil zeggen de besluitvorming aangaande het 
‘regelen en beheren’ ligt volgens lid 2 van dit artikel bij ‘raden of vergaderingen 
waarvan de leden zijn gekozen door middel van vrije, geheime, op gelijkheid 
berustende, rechtstreekse en algemene verkiezingen.’  
Dit betekent dat in de Nederlandse context de gemeenteraden het primaat hebben bij 
lokale besluitvorming. Dit komt ook tot uiting in de Grondwet. Artikel 125 bepaalt dat de 
gemeenteraad ‘aan het hoofd’ van de gemeente staat. De burgemeester en het college 
van B&W ‘maken ook deel uit’ van het bestuur. Het al eerder genoemde artikel 127 
stelt dat de gemeenteraad de gemeentelijke verordeningen vaststelt. Uit artikel 149 
GemW vloeit voort, dat de raad deze verordeningen maakt voor zover hij die in het 
belang van de gemeente nodig acht. Dit onderstreept de autonome bevoegdheid van 
                                                
21 Men kan er overigens over twisten of hier daadwerkelijk een grondslag voor autonomie wordt 
geboden, of dat een bestaande bevoegdheid wordt erkend. Voor een pleidooi voor het laatste 
zie A.E. Schilder en J.G. Brouwer, Gemeentelijke verordeningen, Nijmegen 2004, p. 15 
22 Meer over de termen ‘grondrecht’ en ‘bevoegdheidsgarantie’: E.A. Alkema, Plaatselijke 
autonomie tegen Europees fond, in: NJ 1913-1988, annotatoren kijken terug, Zwolle 1988, p. 22 
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de raad. Hierbij is ook de link te leggen naar het eerdergenoemde artikel 124 lid 1 en 
artikel 108 GemW, waar de autonomie van gemeenten is vastgelegd. Artikel 149 geeft 
in feite de basis voor het uitvoeren van die autonomie, het constitueert de bevoegdheid 
om verordeningen vast te stellen. Over de bewoording van dit artikel is kritiek ontstaan. 
Zo stellen Brouwer en Schilder23 dat het artikel op zichzelf onduidelijk is. Er staat 
immers: ‘De raad maakt de verordeningen die hij in het belang van de gemeente nodig 
acht.’  
 
Dit artikel bevat een ruimere bewoording dat het voorgaande. Tot 1994 stond in dit 
artikel opgenomen dat verordeningen door de raad gemaakt werden die ‘in het belang 
der openbare orde, zedelijkheid en gezondheid worden vereischt’ en ‘andere, 
betreffende de huishouding der gemeente.’ Met de huidige bewoording werd 
overgegaan van een objectieve redactie naar een subjectieve redactie. Tijdens de 
parlementaire behandeling van de nieuwe Gemeentewet stelde de regering in de 
Memorie van Antwoord het volgende:  
 
‘Uit het feit dat wordt overgegaan op een subjectieve redactie en wordt afgezien van 
een opsomming van gemeentelijke belangen, mag niet worden afgeleid dat aan 
gemeentelijke verordeningen niet meer de eis zal worden gesteld dat zij “de 
openbaarheid” kunnen raken. De raad maakt de verordeningen die hij in het belang 
van de gemeente nodig oordeelt, maar zal daarbij niet mogen treden in het bijzondere 
belang van de ingezetenen.’24 
 
Deze eis van ”de openbaarheid” slaat terug op het in artikel 124 GW en artikel 108 
GemW vastgelegde uitgangspunt dat de gemeenten bevoegd zijn tot regeling en 
bestuur ‘inzake de huishouding van de gemeente’. Hiermee wordt bedoeld dat de 
uitvoering van de verordenende bevoegdheid gebonden is aan drie grenzen, terwijl 
deze begrenzing niet blijkt uit de verwoording van artikel 149 GemW. Op de drie 
grenzen wordt in paragraaf 2.2.2. nader ingegaan. 
Naast de raad heeft ook het college verordenende bevoegdheid. Deze bevoegdheid is 
dan een geattribueerde of een gedelegeerde. Een voorbeeld van het eerste is artikel 
52 GemW, waarin het college de bevoegdheid geattribueerd krijgt om een reglement 
van orde voor haar werkzaamheden en vergaderingen vast te stellen. Interessanter 
                                                
23 A.E. Schilder en J.G. Brouwer, Gemeentelijke verordeningen, Nijmegen 2004, p. 17 
24 Kamerstukken II 1988-1989, 19 403, nr. 10, p. 201. 
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wordt het als de raad de bevoegdheid om algemene regels vast te stellen delegeert 
aan het college. De juridische basis hiervoor ligt in artikel 127 GW, dat stelt dat de raad 
de gemeentelijke verordeningen vaststelt, behoudens bij de wet of door de raad 
krachtens de wet te bepalen uitzonderingen. Het artikel dat in zijn algemeenheid 
uitwerking geeft aan de ‘behoudens bij de wet (…) te bepalen uitzonderingen’ is artikel 
156 GemW: 
Lid 1 geeft de raad de mogelijkheid om bevoegdheden over te dragen aan het college, 
voor zover de aard van de bevoegdheid zich daar niet tegen verzet. 
Lid 2 bevat een aantal bevoegdheden die niet overgedragen kunnen worden aan het 
college. Hieronder vallen bijvoorbeeld het vaststellen van de jaarrekening en de 
begroting, het benoemen van een rekenkamer en het stellen van straf op overtreding 
van de gemeentelijke verordening. Uit het feit dat de in dit lid genoemde 
bevoegdheden bovenop de zinsnede ‘voor zover de aard van de bevoegdheid zich 
daar niet tegen verzet’ uit lid 1 komen, mag afgeleid worden dat deze opsomming niet 
limitatief is. 
Lid 3 bepaalt dat de raad de vaststelling van verordeningen, door strafbepaling of 
bestuursdwang te handhaven, slechts kan overdragen ‘voor zover het betreft de 
vaststelling van nadere regels met betrekking tot bepaalde door hem in zijn 
verordeningen aangewezen onderwerpen’. Het gaat hier feitelijk om uitvoering van een 
raadsverordening waar het college regels kan vaststellen. Deze dienen echter wel hun 
grondslag te vinden in een raadsbesluit. Er is veel discussie over waar nadere regels 
stellen eindigt en zelfstandige normen vaststellen begint. Dit heeft ook tot de nodige 
jurisprudentie geleid.25 
 
Overigens wordt met het voorgaande de ‘formele’ rolverdeling tussen de raad en het 
college aangeduid, in de zin dat dit de spelregels zijn die besloten liggen in ons 
constitutioneel recht. De ‘materiële’, dan wel feitelijke machtsverhoudingen tussen raad 
en college kunnen hier sterk van afwijken. Hier wordt in paragraaf 2.4 nader op 
ingegaan.  
 
 
 
 
                                                
25 Bijvoorbeeld: ARRS 15 oktober 186, AB 1987, 382 en ABRS 28 februari 2000, JB 2000,  
114, Gst. 2000, 7118 
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2.2.2 De begrenzing van de autonome bevoegdheid 
 
Zoals eerder is gesteld zijn er (uiteraard) grenzen aan de autonome bevoegdheid. 
Deze gelden overigens ook voor verordeningen die zijn opgesteld in het kader van 
medebewind, waarover meer in paragraaf 2.3. De drie grenzen zijn: 
1. De geografische of territoriale grens. 
2. De benedengrens 
3. De bovengrens 
 
De territoriale grens is wellicht de meest voor de hand liggende. Gemeentelijke 
bevoegdheden mogen slechts worden uitgevoerd binnen de grens van de eigen 
gemeente. Deze grenzen zijn vastgelegd in het kadaster.26  
De benedengrens betreft de eis dat gemeentelijke verordeningen altijd de 
openbaarheid moeten raken. Dit hangt samen met het al eerder genoemde 
‘huishoudingsbegrip’. Zoals gezien kwamen we dit begrip al in de Grondwet van 1848 
en de Gemeentewet van 1851 tegen. Op beide wetten heeft Thorbecke een belangrijke 
stempel gedrukt. Over de huishouding der gemeente zei hij het volgende: ”het 
huishoudelijk belang bestond uit ’t geen alleen de gemeente, ‘t zij in haar geheel, ’t zij 
haar leden als leden dier gemeente betreft.”27 Heel helder is die omschrijving echter 
niet. Ook in de ruim anderhalve eeuw nadien is men er nog niet in geslaagd om een 
definitie te maken die een heldere afbakening biedt. Dat is naar mijn mening ook 
verklaarbaar, nu er geen consensus is over de vraag welke taken een gemeente moet 
uitvoeren en welke beter door andere overheden uitgevoerd kunnen worden. Zeker 
door de tijd heen zijn hier grote verschillen in denken geweest. Daarnaast dient iedere 
gemeente een zekere ruimte te hebben om naar bevind van zaken in de eigen 
gemeente te handelen. Waarbij er ook weer discussie mogelijk is hoe en of te 
handelen. Dat alles vereist dus een ‘multi-interpretabel’ begrip, dat zich als het ware 
meebeweegt met de tijdsgeest en toch enig houvast geeft.  
De bovengrens betekent dat de verordeningen van de gemeente niet in strijd mogen 
zijn met ‘hogere’28 regelgeving. Dit is veel en vooral veelzijdig. Verdragen, EU-regels, 
de Grondwet, wetten in formele zin, provinciale verordeningen enzovoorts. Bij het 
                                                
26 P.J. Oud, Handboek voor het Nederlands Gemeenterecht, Deel 1, Zwolle, 1956, p. 44 e.v. 
27 J.R. Thorbecke, Aantekening op de Grondwet, deel 2, tweede druk, Amsterdam 1843, p. 122 
28 Het woord ‘hogere’ staat tussen haakjes, nu er formeel geen hiërarchie is tussen de 
bestuurslagen van Nederland. 
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bespreken van de bovengrens moet een onderscheid worden gemaakt tussen 
posterieure en anterieure verordeningen. 
 
Een posterieure verordening is een verordening die is ingesteld met betrekking tot een 
bepaald onderwerp terwijl er al hogere regelgeving bestaat die het desbetreffende 
onderwerp beslaat.  
De anterieure verordening vindt zijn basis in artikel 122 van de Gemeentewet. Dit 
artikel bepaalt dat een gemeentelijke verordening van rechtswege komt te vervallen, 
zodra hogere regelgeving gaat voorzien in het onderwerp dat geregeld wordt in de 
verordening.  
 
2.3  Medebewind 
 
Waar artikel 124 lid 1 GW de grondslag voor gemeentelijke autonomie geeft, geeft lid 2 
van dit artikel de grondslag voor medebewind. Het contrast met autonomie is dat 
autonomie is gestoeld op de ‘huishouding der gemeenten’ en het medebewind op de 
‘gevorderde regeling en bestuur’. Op dit op, het eerste gezicht, redelijk zwart-witte 
onderscheid valt wel het nodige af te dingen. Zo worden de autonome bevoegdheden 
ingekaderd door de drie zojuist besproken grenzen. Wanneer het gaat om de 
bevoegdheden uit medebewind kan er een grote mate van beoordelings- of zelfs 
beleidsvrijheid zijn. Dat maakt dat het onderscheid tussen de twee in de praktijk niet 
altijd groot is. Sommigen stellen zelfs de vraag of het onderscheid wel zo veel uitmaakt 
in de praktijk.29  
 
Artikel 128 GW stelt dat slechts de gemeenteraad (en provinciale staten) 
bevoegdheden mogen toekennen aan andere organen dan die genoemd in artikel 125 
GW, indien het gaat om bevoegdheden als bedoeld in artikel 124, eerste lid GW. 
Artikel 132 lid 5 GW geeft een specifieke instructie aan de wetgever om voorzieningen 
te regelen voor wanneer gemeenten in gebreke blijven bij de uitvoering van 
bevoegdheden zoals bedoeld in artikel 124 lid twee GW. Ingrijpen bij medebewind is 
daardoor eenvoudiger. 
Autonomie is naar haar aard geschikt voor verschillen tussen gemeenten als het gaat 
om de uitvoering van de taken, terwijl taken in medebewind juist een zekere 
                                                
29 Voor een voorbeeld zie: W. Dercksen en L. Schaap. Lokaal Bestuur, Convoy uitgevers B.V. 
Dordrecht, zesde druk 2010 e.v.  
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uniformiteit beogen. Daarmee wordt voor autonomie eerder een uitzondering op het 
legaliteitsbeginsel en het rechtszekerheidsbeginsel geaccepteerd dan bij medebewind. 
De vraag is dan ook wat de reikwijdte van medebewind is. De Grondwet helpt door een 
duidelijke scheiding aan te brengen tussen de taken in artikel 124 GW. De 
bevoegdheden zijn gebaseerd op autonomie óf medebewind. Maar zoals gezegd zijn 
er tussen deze zwart-wit benadering er meerdere tinten grijs te ontdekken. Er zijn 
taken in medebewind die nagenoeg geen vrijheid laten aan gemeenten, zoals het 
verstrekken van de paspoorten of het organiseren van verkiezingen. Dit wordt ook wel 
‘mechanisch’ medebewind genoemd. Er zijn ook taken die een grote vrijheid aan 
gemeenten laten, zoals het vaststellen van de bouwverordening op grond van artikel 8 
Woningwet. Dit noemt men ‘vrij’ medebewind. Daartussenin zit een groot aantal 
tussenvormen, die vaak per wet verschillen. De recente decentralisaties in het sociaal 
domein, waarvan de in deze scriptie centraal staande Participatiewet er een van is, 
leveren meerdere voorbeelden van deze tussenvarianten.  
 
2.4  Recente ontwikkelingen en zienswijzen 
 
Uit de term ‘gedecentraliseerde eenheidsstaat’ blijkt al een inherente spanning, wellicht 
zelfs een tegenstrijdigheid. De gedecentraliseerde component komt tot uiting in de 
autonomie, de ruimte om lokale besluiten en afwegingen te maken, waardoor 
verschillen tussen gemeenten kunnen ontstaan. De eenheidsstaat komt tot uiting in 
onder andere het medebewind, waarin uitvoering van de gemeente gevorderd wordt 
binnen kaders die door landelijke en/of provinciale wet- en regelgeving zijn vastgesteld. 
Deze beogen de uitvoering per gemeente te uniformeren, waarbij er in meer of mindere 
mate ruimte is voor gemeentelijk beoordelings- en beleidsvrijheid. Deze twee zijden 
van de medaille zijn begrijpelijkerwijs stof voor veel staatsrechtelijke, maar ook 
politieke discussies. Door de geschiedenis heen (zoals eerder geschetst) ziet men een 
beweging waarbij de vrijheid van gemeenten soms toeneemt, en dan weer wordt 
ingeperkt. 
Er wordt wel gezegd dat 85%30 van de taken van de gemeenten bestaan uit 
medebewindstaken.31 Dat is echter onmogelijk vast te stellen, mede omdat er niet altijd 
een helder onderscheid te maken is tussen taken die voortkomen uit autonomie of 
medebewind. Wel is er een verschuiving te zien in moderne tijden ten opzichte van de 
                                                
30 Prof. mr. D.J. Elzinga, Lokale autonomie verder onder druk, Binnenlands Bestuur, 15 januari 
2015 
31 Kamerstukken II, 1978-1979, 13 990 nr. 10. 
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negentiende eeuw in de zin dat steeds meer taken van gemeenten voortkomen uit 
medebewind.32  
Hieronder wordt ingegaan op twee belangrijke ontwikkelingen in de recente 
geschiedenis. De Wet dualisering gemeentebestuur als belangrijk algemeen keerpunt 
in de wijze waarop het bestuur van de gemeente is vormgegeven. En de 
decentralisaties in het sociaal domein van de afgelopen jaren, waarvan met name de 
Participatiewet relevant is.  
 
2.4.1 Wet Dualisering gemeentebestuur 2002 
 
De Wet Dualisering gemeentebestuur 2002 is een wet die een ingrijpende verandering 
te weeg heeft gebracht in de inrichting van gemeentebesturen. Er is bedoeld om de 
verhoudingen in de lokale politiek meer duaal en minder monistisch te maken, naar 
voorbeeld van de verhoudingen bij de Rijksoverheid (althans staatsrechtelijk gezien). 
Het is op hoofdlijnen gebaseerd op het advies van de door prof. mr. D.J. Elzinga 
geleide Staatscommissie Dualisme en lokale democratie.33 De door de Kroon 
benoemde burgemeester is voorzitter van de gemeenteraad en het college, maar geen 
lid van de gemeenteraad. Wethouders mogen sinds de dualisering geen lid meer zijn 
van de raad, op de relatief kleine uitzondering na dat het wethouderschap en het 
raadslidmaatschap in één persoon gecombineerd mag worden in het geval dat een 
wethouder wordt gekozen tot raadslid tijdens de raadsverkiezingen. Deze functies 
mogen dan beide uitgevoerd worden totdat de formatie van een ‘nieuw’ college is 
afgerond, zie artikel 36b lid onder a GemW. 
In de Memorie van Toelichting34 stelt de regering dat:  
“De voortdurende groei van de overheidstaak en de daarmee verband houdende 
centralisatietendensen, leidend tot verschraling van de klassieke autonomie en de 
stormachtige toename van het medebewind, hebben ingrijpende en blijvende gevolgen 
gehad voor de rolverdeling en de feitelijke machtsverhouding tussen de raad en het 
college van burgemeester en wethouders.”  
De omslag van een monistisch naar een dualistisch gemeentebestuur was in feite de 
bevestiging van een al langer zichtbare trend. Doordat steeds meer taken in 
medebewind werden uitgevoerd door het college, waarvan sommige wegvielen uit de 
                                                
32 W. van der Woude, Commentaar op artikel 124 van de Grondwet, in: E.M.H. Hirsch Ballin en 
G. Leenknegt (red.), Artikelsgewijs commentaar op de Grondwet, webeditie 2016 
(www.Nederlandrechtsstaat.nl). 
33 Kamerstukken II, 1999-2000, 26 800 VII, nr. 42 
34 Kamerstukken II, 2000–2001, 27 751, nr. 3 
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autonome sfeer van bevoegdheden van de raad, werd de positie van de raad steeds 
meer ‘uitgehold’. Hoewel nog steeds formeel het hoofd van de gemeente, moest de 
raad toekijken hoe het college steeds meer zelf een beleidsbepalende en dus 
kaderstellende rol op zich kon nemen. Met de invoering van het dualistische model 
werd dus in feite vooral getracht de staatsrechtelijke rol van de raad ‘in ere te 
herstellen’. Waar de raad en het college voorheen ‘vervlecht’ waren en de raad naast 
de controlerende taak ook een bestuursfunctie had samen met het college, kreeg de 
raad de kaderstellende35, controlerende36 en volksvertegenwoordigende37 taak. Het 
college heeft de rol van dagelijks bestuur van de gemeente en is verantwoording 
schuldig aan de gemeenteraad.38 Hierbij speelt ook de vertrouwensrelatie. Indien het 
vertrouwen van de raad in een of meerdere wethouders wordt opgezegd, dan dient de 
wethouder zijn ontslag in te dienen.39 
 
2.4.2 De decentralisaties in het sociaal domein 
 
Volgens artikel 117 GemW is decentralisatie het uitgangspunt bij overheidstaken. Lid 1 
stelt dat de minister (van Binnenlandse Zaken) deze decentralisatie moet bevorderen. 
Dit past bij het uitgangspunt van de gedecentraliseerde eenheidsstaat, waarbij volgens 
het beginsel van subsidiariteit onderwerpen indien mogelijk worden geregeld op het 
niveau dat het dichtst bij de burger staat. Lid 2 geeft nadere duiding, doordat het stelt 
dat onderwerpen slechts tot provinciaal of rijksbeleid kunnen worden gerekend ‘indien 
het onderwerp van zorg niet op doelmatige en doeltreffende wijze door de 
gemeentebesturen kan worden behartigd.’ 
 
De vraag of gemeentebesturen wel of niet een onderwerp op doelmatige en 
doeltreffende wijze kunnen behartigen is een onderwerp van voortdurende discussie. 
Dit geldt tevens voor de vraag met hoeveel beleidsvrijheid de gemeenten dit dan 
moeten doen. Ook bij de decentralisaties in het sociaal domein is deze discussie terug 
te zien. Per 1 januari 2015 zijn de gemeenten verantwoordelijk geworden voor 
omvangrijke taken op het gebied van de jeugdhulp, de langdurige zorg en participatie. 
Overigens is dit een ontwikkeling die al langer gaande was. Met de Wet Werk en 
                                                
35 Artt. 149 GemW jo 108 GemW jo 110 GemW. 
36 Artt. 155 GemW en 155a GemW 
37 Art. 7 GemW: De raad vertegenwoordigt de hele bevolking van de gemeente. 
38 Art 169 GemW 
39 Art. 49 GemW 
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Bijstand (WWB) was de gemeente al in 2004 verantwoordelijk geworden voor de 
uitvoering van de bijstand en het re-integreren van bijstandsontvangers.  
 
De Wet Maatschappelijke Ondersteuning (WMO) voerde in 2007 een 
‘compensatieplicht’ in voor gemeenten, waarbij mensen waar nodig ondersteunt 
dienden te worden bij deelname aan de samenleving, bijvoorbeeld door hulp in het 
huishouden of vervoersmiddelen. En in 2008 kregen de gemeenten via de Wet op de 
jeugdzorg (Wjz) al de verplichting om Centra voor Jeugd en Gezin in te richten waar 
opvoed- en opgroeiondersteuning werd geboden en waar indien nodig coördinatie van 
zorg zou zijn. De taken die de gemeenten per 1 januari 2015 kregen pasten dus in 
deze lijn.  
 
In het licht van het onderwerp van dit hoofdstuk, autonomie en medebewind, is het 
goed om te bezien in welke van deze twee de decentralisaties vallen. De Rijksoverheid 
heeft ervoor gekozen om de taken in medebewind op te dragen aan de gemeenten. 
Het Rijk draagt hierbij een ‘systeemverantwoordelijkheid’.40 Het is verantwoordelijk voor 
het geheel van de landelijke regelgeving, stelt de bevoegdheden en de taken van de 
verschillende actoren vast en draagt zorg voor adequate financiële middelen. Binnen 
de kaders hebben de gemeenten beslissingsruimte.41  
 
Een voortdurend punt van discussie is of de gemeenten wel voldoende 
beslissingsruimte hebben. Het is zoals gezegd een discussie die inherent is aan een 
gedecentraliseerde eenheidsstaat, waar zowel ruimte moet zijn om decentraal eigen 
afwegingen te maken en dus verschillen te laten ontstaan en de wens naar eenheid. 
Waar de beste balans tussen deze twee is blijft zoeken. Dat is niet alleen een recente 
discussie. Ook in 2004 tijdens de voorbereiding van de invoering van de Wmo stelde 
de VNG zich de vraag of gemeenten niet veranderden in ‘simpele uitvoeringskantoren’ 
van het Rijk.42  
 
Het gaat hier overigens niet alleen om weinig lokale beslissingsruimte maar ook om 
lokale financiële ruimte. Door de Afdeling Advisering van de Raad van State is erop 
gewezen dat bij een tekortschietend budget op de medebewindstaken in het sociaal 
domein, gemeenten dan wel moeten gaan snijden in de uitvoering van die taken, dan 
                                                
40 VNG, Vernieuwen en vertrouwen, 19 september 2013 
41 Met deze term wordt het geheel aan beleidsvrijheid, beoordelingsvrijheid etc. aangeduid. 
42 Gemeente als uitvoeringskantoor, Trouw, 26 april 2004 
 21 
wel moeten bijpassen uit eigen middelen en zo minder geld overhouden voor de 
autonome taken.43 Ook de decentralisaties in het sociaal domein zijn gepaard gegaan 
met een verlaging van het budget ten opzichte van wat het Rijk eerst voor de uitvoering 
van de gedecentraliseerde taken beschikbaar had. Inmiddels valt hierbij ook wel een 
kritische kanttekening te maken, nu uit het eerste jaar alleen voor de Wmo al blijkt dat 
de gemeenten 310 miljoen over hebben na het eerste jaar.44 De vervolgvraag is of dit 
komt door te harde bezuinigingen, of dat dit overschot een vertekend beeld geeft van 
de werkelijkheid door de onduidelijkheid van alle budgetten en facturen, of misschien 
omdat de doelstelling van een betaalbaar stelsel is behaald.45 Dit is een onderwerp 
voor een andere scriptie. Het centrale punt in deze scriptie is tot in hoeverre de 
beslissingsruimte aanwezig is bij de tegenprestatie in de bijstand. In de volgende twee 
hoofdstukken zal dit centraal staan.  
 
2.5  Conclusies 
 
Nederland is een gedecentraliseerde eenheidsstaat. Naast de landelijke overheid zijn 
er ook decentrale overheden, zoals de gemeenten. De positie van de gemeenten heeft 
zich door de eeuwen heen ontwikkelt, waarbij er op het ene moment meer 
beleidsvrijheid voor gemeenten was dan op het andere. In het Europees Handvest 
inzake lokale autonomie heeft Nederland afgesproken dat de lokale overheden in hoge 
mate autonoom moeten zijn, zowel qua bevoegdheden als de daarbij horende 
financiën.  
Een monitoringsrapport in 2013 stelde als kritiekpunt dat veel van de taken van 
Nederlandse gemeenten worden uitgevoerd in medebewind, terwijl het de voorkeur 
heeft taken uit te voeren in autonomie. Autonomie betekent de vrijheid voor gemeenten 
om de lokale belangen af te wegen en te vertalen. Deze autonomie is nooit absoluut. 
Gemeenten moeten zich tot hun eigen grondgebied beperken, mogen niet strijdig 
handelen met ‘hogere’ regelgeving en moeten zich beperken tot de zaken die de 
‘huishouding’ van de gemeente raken. Maar autonomie geeft doorgaans wel meer 
ruimte dan medebewind, wat er van uit gaat dat het Rijk van de gemeenten vordert dat 
er regeling en bestuur plaats vindt. Bij medebewind is het afhankelijk van de 
desbetreffende wet hoeveel ruimte het Rijk de gemeenten laat om eigen keuzes te 
                                                
43 Raad van State: gemeenten te veel aan leiband. Binnenlands Bestuur, 24 mei 2013 
44 Overschot Wmo is verklaarbaar en gaat niet 'verloren'. VNG, 13 mei 2016 
45 "WMO houdt kosten vergrijzing betaalbaar", NOS, 23 april 2014 http://nos.nl/video/639347-
wmo-houdt-kosten-vergrijzing-betaalbaar.html 
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maken. Er wordt wel geschat (al is dat nooit helemaal met zekerheid te zeggen) dat 
inmiddels 85% van de gemeentelijke taken voortkomen uit medebewind. 
In de recente geschiedenis zijn er twee relevante ontwikkelingen. De Wet dualisering 
Gemeentebestuur en de decentralisaties in het sociaal domein. De dualisering is mede 
het gevolg van de groei van het medebewind ten opzichte van de autonomie. Doordat 
steeds meer taken in medebewind door het college werden uitgeoefend terwijl die 
taken wegvielen uit de autonome sfeer van bevoegdheden in de raad, werd de positie 
van de raad steeds verder uitgehold. De dualisering beoogt de raad een sterkere eigen 
positie te geven. 
De decentralisaties omvatten het overhevelen van drie grote beleidsterreinen naar de 
gemeenten; de langdurige zorg, de jeugdzorg en de Participatiewet. Onder de 
Participatiewet valt tevens de tegenprestatie in de bijstand. Het centrale punt in deze 
scriptie is tot in hoeverre de beslissingsruimte aanwezig is bij de tegenprestatie in de 
bijstand. In de volgende twee hoofdstukken zal dit centraal staan. 
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3  Tegenprestatie   
 
“Thus, for the first time, the government would recognize that it has no less an 
obligation to the working poor than to the nonworking poor; and for the first time, 
benefits would be scaled in such a way that it would always pay to work. 
With such incentives, most recipients who can work will want to work. This is part of the 
American character. 
But what of the others--those who can work but choose not to? 
Well, the answer is very simple. Under this proposal, everyone who accepts benefits 
must also accept work or training provided suitable jobs are available either locally or at 
some distance if transportation is provided. The only exceptions would be those unable 
to work and mothers of preschool children. (…) 
In the final analysis, we cannot talk our way out of poverty; we cannot legislate our way 
out of poverty; but this Nation can work its way out of poverty. What America needs 
now is not more welfare, but more "workfare."46 
 
Het bovenstaande citaat is van de Amerikaanse president Nixon en komt uit 1969. Op 
het eerste gezicht niet de eerste persoon of het eerste tijdvak waaraan men zou 
denken aan het begin van dit hoofdstuk. Toch is het treffend omdat de geschiedenis 
van de tegenprestatie in Nederland niet in Nederland zelf is begonnen. Het begon in 
projecten in andere landen die in ons land navolging hebben gekregen. 
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op die geschiedenis. Deze informatie vormt de basis 
van waaruit de bevoegdheden van de gemeenten en de concrete situatie in drie 
gemeenten in kaart wordt gebracht. Het hoofdstuk eindigt met een toetsing van deze 
drie gemeenten aan de Participatiewet. 
 
3.1  Parlementaire geschiedenis 
 
3.1.1    Internationale achtergrond 
 
De term ‘workfare’ is afkomstig van burgerrechtenactivist James Charles Evers, die het 
in 1968 voor het eerst introduceerde. Een jaar later maakte Nixon gebruik van de term, 
waardoor deze algemeen bekend werd. Het woord is een samentrekking van de 
                                                
46 Richard Nixon, Address to the Nation on Domestic Programs, 8 augustus 1969. 
http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?pid=2191 
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Engelse woorden ‘work’ en ‘welfare’. Welfare laat zich vertalen in de sociale zekerheid, 
een basisniveau van bestaan en de ondersteuning vanuit de overheid als dat nodig is 
om dat basisniveau te behalen. Waar de term workfare47 eerst vooral stond voor 
verplichte opleidingen en re-integratie, ontwikkelde de term zich in de jaren 70 zodanig 
dat ook een verplichting tot het verrichten van werkzaamheden om iets terug te doen 
voor de uitkering eronder viel.48 
 
In 1998 voerde Australië een variant van workfare in, het zogenaamde ‘Work for the 
Dole’. In dit project worden werklozen geplaatst in de publieke sector waar ze kunnen 
werken binnen projecten op het terrein van bijvoorbeeld cultuur, sport, milieu 
enzovoorts. Projecten binnen de private sector zijn niet de bedoeling, al zijn er 
uitzonderingen gemaakt in het kader van het opvangen van de gevolgen van extreme 
droogte. Uitkeringsgerechtigden krijgen de mogelijkheid om in overleg met hun 
gemeente zelf invulling te geven aan de werkzaamheden die ze gaan verrichten.49 
 
3.1.2 De tegenprestatie in Nederland 2010-2012 
 
De tegenprestatie werd voor het eerst wettelijk ingesteld in Nederland op 1 januari 
2012. De WWB schiep in artikel 9 de bevoegdheid om een tegenprestatie op te leggen 
en attribueerde deze bevoegdheid aan de gemeenten, meer specifiek aan het 
bestuursorgaan college van B&W.50 De basis voor dit wetsartikel was gelegd in het 
regeerakkoord ‘Vrijheid en verantwoordelijkheid’ van VVD en CDA uit 2010.51 In dit 
regeerakkoord stelde het kabinet Rutte-Verhagen:  
 
“Voorkomen moet worden dat mensen te snel worden afgeschreven en permanent 
langs de kant staan. In de bijstand zal een wettelijke plicht tot tegenprestatie naar 
vermogen komen.”52 
 
                                                
47 Kobayashi Hayato, The Origin and Transformation of the Idea of Workfare: From Charles 
Evers to Richard Nixon, Ars Vivendi, 3 juli 2000. 
48 Jamie Peck, Workfare: A Geopolitical Etymology, School of Geography and International Centre 
for Labour Studies, Manchester University, 16 augustus 1996.  
49 Voor nadere informative en een evaluatie van dit project zie: Dr N. Biddle, Prof. M. Gray, 
Evaluation of the impact of Work for the Dole 2014-15 in Selected Areas. Report to the 
Australian Government Department of Employment, 17 februari 2016 
50 Kamerstukken II 2010-2011, 32 815, nr. 3, p. 14. 
51 Kamerstukken II 2010-2011, 32 417, nr. 15. 
52 Kamerstukken II 2010-2011, 32 815, nr. 3, p. 28. 
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Deze beleidsvrijheid leidde tot veel verschillen tussen gemeenten. In 2013 deed de 
Inspectie Sociale Zaken en Werkgelegenheid onderzoek naar de uitvoering van de 
tegenprestatie, in opdracht van de staatssecretaris. Het onderzoek richtte zich op 103 
gemeenten en samenwerkingsverbanden waarvan het vermoeden bestond dat zij de 
tegenprestatie uitvoerden. 78 gemeenten, waarvan 24 tot een samenwerkingsverband 
behoorden, gaven aan de tegenprestatie uit te voeren of hiermee bezig te zijn. Hiervan 
voerden 35 het beleid daadwerkelijk uit. De lokale verschillen kwamen al tot uiting in de 
doelstellingen die geformuleerd werden door de gemeenten. Waar de helft aangaf dat 
het primaire doel van de tegenprestatie ‘iets terug doen voor de uitkering’ is, gaf een 
derde aan dat deze wederkerigheid wat hen betreft in het geheel geen doelstelling was 
van de wet. Voor de helft van de gemeenten, die iets terug doen niet zag als het 
primaire doel, gold dat zij vooral de activering beoogden met het invoeren van de 
tegenprestatie. Wat verder opvalt is dat ruim de helft van de gemeenten die de 
tegenprestatie al uitvoerden aangaven dat een belangrijk beoogd effect was dat het 
mensen zou ‘ontmoedigen’ om een uitkering aan te vragen. Zo zou de instroom in de 
bijstand verkleind worden en zouden mensen die de uitkering niet nodig hebben deze 
minder snel krijgen. Van de gemeenten die de tegenprestatie in voorbereiding hadden, 
maar nog niet hadden ingevoerd, gaf juist ruim de helft aan dat deze ontmoediging 
geen doelstelling was.53 
 
Verschil zat er volgens het genoemde onderzoek van de Inspectie ook in de aard van 
de uitgevoerde activiteiten. Veelal sloten deze aan bij activiteiten die in de gemeente al 
bestonden. Een ‘match’ tussen bijstandsgerechtigde en activiteit werd vaak gemaakt 
door de inzet van welzijnsinstellingen, maatschappelijke organisaties en 
vrijwilligersorganisaties. Maar er zijn ook gemeenten die de tegenprestatie invullen als 
een werkervaringsplek bij private werkgevers. Enkele gemeenten organiseren zelf 
werkzaamheden. Ook de duur van de tegenprestatie laat verschillen zien. Ongeveer de 
helft van de gemeenten heeft een maximum gesteld aan de wekelijkse duur van de 
tegenprestatie. Gemiddeld was deze 16 uur per week. Maar ook hier was de variatie 
tussen gemeenten groot.  
 
 
 
 
                                                
53 Kamerstukken II 2013-2014, 30 545, nr. 133 
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3.1.3 2012-heden 
 
Het kabinet Rutte-Verhagen viel in 2012. Het werd opgevolgd door het kabinet Rutte-
Asscher. In het regeerakkoord ‘Bruggen slaan’ was de tegenprestatie ook 
opgenomen.54 Hierover spraken de regeringspartijen VVD en PvdA af: 
 
“Om het activerende karakter van de bijstand te vergroten, geldt de arbeids- en re-
integratieplicht en de plicht tot tegenprestatie naar vermogen voortaan voor iedereen. 
Er zijn geen categoriale ontheffingen meer. Een individuele ontheffing heeft een 
tijdelijke karakter en betreft alleen de arbeidsverplichting. Permanente ontheffing van 
arbeids- en re-integratieverplichting bestaat alleen nog voor mensen die volledig en 
duurzaam arbeidsongeschikt zijn.” 
 
In dit regeerakkoord werd derhalve de wens opgenomen dat de gemeenten een 
tegenprestatie moeten gaan opleggen, maar wel beleidsvrijheid behouden voor de 
lokale uitvoering. Dat dit ook daadwerkelijk de bedoeling was van beide partijen werd 
duidelijk tijdens een overleg van de vaste Kamercommissie voor Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid op 5 juni 2013.55 In dit overleg werden een aantal onderwerpen uit 
de WWB behandeld die ten gevolge van de afspraken uit het Regeerakkoord gewijzigd 
zouden worden, waaronder de tegenprestatie. Op de beleidsvrijheid van gemeenten 
wordt nog verder ingegaan in paragraaf 3.2 en hoofdstuk 4. 
 
De discussie over de tegenprestatie was onderdeel van de al eerder genoemde 
Participatiewet. Deze wet is sinds 1 januari van kracht en vervangt de WWB, de Wet 
sociale werkvoorziening (WSW) en een groot deel van de Wet werk en 
arbeidsondersteuning jonggehandicapten (Wajong). De tegenprestatie was voorheen 
onderdeel van de WWB. De voorgestelde aanpassingen aan de wettelijke regeling van 
de tegenprestatie waren onderdeel van het wetsvoorstel Wet maatregelen WWB. Dit 
wetsvoorstel en de Invoeringswet Participatiewet liepen nagenoeg simultaan. De WWB 
werd hierdoor (onder andere) op het gebied van de tegenprestatie eerst gewijzigd en 
werd vervolgens onderdeel van de Participatiewet. Het doel van deze 
wetgevingsoperatie was volgens de regering tweeledig. In de Memorie van 
                                                
54 Kamerstukken II 2012-2013, 33 410, nr. 15, p. 9 
55 Kamerstukken II 2012-2013, 30 545, nr. 130, p. 5, 6 en 10-12 
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Toelichting56 stelde de regering dat het een grote uitdaging is om zoveel mogelijk 
mensen te laten participeren. Er zouden meer kansen moeten komen op regulier werk 
voor mensen die nu aan de kant staan. Wanneer regulier werk (nog) niet kan, moeten 
er meer kansen komen op andere vormen van participatie. Verder had de regering 
zorgen over de toekomstbestendigheid van de bijstand, nu de vergrijzing toeneemt en 
de beroepsbevolking daalt. 
 
VVD en PvdA hadden het Regeerakkoord gesloten en committeerden zich daarmee 
aan een verplichte tegenprestatie. Deze partijen hadden samen een meerderheid in de 
Tweede Kamer. Maar daarmee was er echter nog geen meerderheid in de Eerste 
Kamer om de wet op dit punt aan te passen. Overigens een niet onbekend fenomeen 
tijdens de kabinetsperiode Rutte-Asscher. Een uitgebreide beschrijving van het 
politieke proces dat hierop volgde valt buiten het bereik van deze scriptie. Hier wordt 
volstaan met het resultaat dat het kabinet de medewerking verkreeg van D66, 
ChristenUnie en SGP door een aantal aanpassingen door te voeren in de voorstellen 
voor de wijziging van de WWB en de invoering van de Participatiewet. Het ging hierbij 
overigens niet alleen over de tegenprestatie, maar over een breed scala aan 
onderwerpen.57 
 
Op 3 februari 2014 informeerde de staatssecretaris de Tweede Kamer met een brief 
over de aanpassingen die waren gedaan aan de wetsvoorstellen.58 In de vierde Nota 
van Wijziging59 werden deze opgenomen. In de inleiding schreef de staatssecretaris 
dat de gemaakte afspraken over het wetsvoorstel met name een vergroting van de 
afwegingsruimte voor het college inhielden. Zij stelde dat het van groot belang is dat 
het college de nodige beleidsruimte maar ook de verantwoordelijkheid heeft om in het 
individuele geval een adequate afweging te kunnen maken op basis van de 
omstandigheden, mogelijkheden en middelen van de belanghebbende of het gezin. 
 
Op het gebied van de tegenprestatie werd een aantal zaken afgesproken: 
 
- Middels de nota van wijziging op het wetsvoorstel kreeg het college ruimte om 
zelf beleid te ontwikkelen omtrent het verrichten van een significante 
                                                
56 Kamerstukken II 2013-2014, 33 801, nr. 3, p. 1 
57 https://www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2014/02/03/ook-veranderingen-in-participatiewet-
wajongers-niet-naar-de-bijstand 
58 Kamerstukken II 2013-2014, 33 801, nr. 23 
59 Kamerstukken II 2013-2014, 33 801, nr. 24, p. 6 
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tegenprestatie. Dit beleid moet passen binnen de kaders van de wettelijk 
verplichte en door de gemeenteraad vast te stellen verordening omtrent de 
regels voor het opdragen van de tegenprestatie. 
- De bijstandsgerechtigden die in aanmerking komen voor  de tegenprestatie 
dienen invloed te hebben op de keuze welke maatschappelijk nuttige activiteit 
ze gaan verlenen. Tijdens de parlementaire behandeling van het 
oorspronkelijke wetsvoorstel ter wijziging van de WWB in 2011 gaf de regering 
nog aan dat het niet primair de bedoeling was dat de bijstandsgerechtigden zelf 
naar maatschappelijk nuttige activiteiten zouden moeten zoeken. Dit zou ertoe 
kunnen leiden dat: “de  tegenprestatie de focus afleidt van het doel dat geldt 
voor iedere bijstandsgerechtigde, te weten: zo snel mogelijk uit de bijstand en 
naar werk. De tegenprestatie betreft daarom werkzaamheden van tijdelijke aard 
die worden opgedragen in plaats van het opleggen van een verplichting deze te 
zoeken. Een dergelijke zoekverplichting geldt voor betaalde arbeid. Dit 
wetsvoorstel staat niet in de weg dat de betrokkene zelf – vrijwillig – een 
tegenprestatie aandraagt en die voorlegt aan het college.”   
- Het verlenen van mantelzorg kan door de gemeente meegewogen in de 
beoordeling en het besluit rond de tegenprestatie naar vermogen. De omvang 
en de duur daarvan kunnen in deze beoordeling meespelen. Dit betekent 
concreet dat hoewel het verlenen van mantelzorg niet geldt als een 
tegenprestatie op zich, het college wel per geval kan bekijken of de 
omstandigheid dat iemand mantelzorg verricht gevolgen kan hebben voor ‘het 
vermogen’ om een tegenprestatie te verrichten. Daarmee is het verlenen van 
mantelzorg geen algemene ontheffingsgrond, maar is de verplichting tot het 
verrichten van een tegenprestatie afhankelijk van de omstandigheden in het 
individuele geval. Het wetsvoorstel werd hiermee in lijn gebracht met de in 2014 
nog geldende WWB, waarin deze lijn ook was opgenomen.  
- Het verrichten van vrijwilligerswerk van een bepaalde inhoud en omvang kan 
als tegenprestatie gekwalificeerd worden, mits de gemeente dit in de 
verordening opneemt. In 2011 stelde de staatssecretaris nog dat 
vrijwilligerswerk geen tegenprestatie kan zijn, omdat de tegenprestatie door het 
college wordt verplicht. Vrijwilligerswerk gebeurt op eigen initiatief van de 
vrijwilliger.   
- Nadrukkelijk nam de staatssecretaris  in haar toelichting op dat het aan de 
gemeenten is om de duur, omvang en inhoud van de tegenprestatie te regelen. 
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Daarom verviel een voorgestelde wijziging van artikel 8, tweede lid WWB om de 
bestaande beleidsvrijheid van gemeenten op dit punt in te perken. De 
voorgestelde wijziging hield in dat gemeenteraden verplicht waren om in de 
verordening regels te stellen hoe met de plicht tot tegenprestatie moet worden 
omgegaan in het geval dat er niet direct voldoende maatschappelijk nuttige 
werkzaamheden voorhanden zijn.  Deze verplichting is dan ook niet 
opgenomen in het uiteindelijke wetsvoorstel. 
 
Het is derhalve interessant om op te merken dat de gemeenten met de invoering van 
de Participatiewet op 1 januari 2015 weliswaar minder beleidsvrijheid kregen als het 
gaat om de vraag óf er een tegenprestatie moest worden opgelegd, maar méér 
beleidsvrijheid kregen als het gaat om wat die tegenprestatie omvat en wat daar 
allemaal onder verstaan mag worden. 
 
De Wet aanpassingen WWB en de Participatiewet werden op 11 februari 2014 
respectievelijk 20 februari 2014 aangenomen door de Tweede Kamer. Beide wetten 
werden op 1 juli 2014 aanvaardt door de Eerste Kamer.60 Op 2 juli 2014 werd de wet 
gepubliceerd in het Staatsblad. Op 1 januari 2015 trad deze in werking. 
 
3.2  Criteria tegenprestatie  
 
Na het schetsen van de parlementaire geschiedenis van de tegenprestatie wordt in de 
paragraaf aandacht besteedt aan de wettelijke regeling en welke criteria de wet biedt. 
Artikel 9 lid 1 onder c Participatiewet bepaalt: De belanghebbende van 18 jaar of ouder 
doch jonger dan de pensioengerechtigde leeftijd is, vanaf de dag van melding als 
bedoeld in artikel 44, tweede lid, verplicht naar vermogen door het college opgedragen 
onbeloonde maatschappelijk nuttige werkzaamheden te verrichten die worden verricht 
naast of in aanvulling op reguliere arbeid en die niet leiden tot verdringing op de 
arbeidsmarkt.’ 
 
Uit deze wettekst kunnen een aantal criteria voor de tegenprestatie herleidt worden. 
Hieronder wordt hierop nader ingegaan. 
1. Verplicht 
 
                                                
60 https://www.eerstekamer.nl/nieuws/20140701/eerste_kamer_aanvaardt 
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De uitkeringsgerechtigde is verplicht de door het college opgedragen tegenprestatie te 
verrichten. Een weigering is grond voor een financiële maatregel, wat betekent dat er 
een korting wordt opgelegd op het te ontvangen bedrag aan bijstand. Klosse en Vonk 
zijn van mening dat de tegenprestatie tegen verplichte arbeid en dwangarbeid 
aanschuurt, vooral vanwege de financiële maatregel die staat op weigering.61  
De Raad van State heeft opgemerkt dat er spanning zou kunnen bestaan met het 
EVRM en artikel 2 van verdrag nr. 29 van de International Labourorganisation (ILO). 
Deze verdragen verbieden gedwongen arbeid. Hoewel er geen dwang is om de 
tegenprestatie uit te voeren, levert weigeren dus wel een financiële consequentie op 
die volgens de Raad van State ‘niet te veronachtzamen is’.62  
De regering was het met dit laatste punt eens, maar gaf aan dat de financiële 
maatregel gepast is indien mensen zijn aangewezen op algemene middelen en 
weigeren daar een tegenprestatie tegenover te zetten. Verder beargumenteerde de 
regering dat het hier niet gaat om gedwongen arbeid, maar over de eveneens in 
verdrag nr. 29 ILO genoemde burgerlijke verplichtingen.  Van dit laatste is sprake als 
het gaat om diensten, uitgevoerd in het onmiddellijk belang van de gemeenschap en 
diensten, die uit dien hoofde beschouwd kunnen worden als normale, op de leden van 
de gemeenschap rustende, burgerlijke verplichtingen, op voorwaarde dat de bevolking 
zelf of haar rechtstreekse vertegenwoordigers het recht hebben zich uit te spreken over 
de noodzakelijkheid van die diensten. Hieraan voegde de regering nog toe dat het bij 
de tegenprestatie gaat om burgerlijke verplichtingen of kleine gemeenschapsdiensten, 
die slechts naar vermogen kunnen worden opgelegd.63 
De Centrale Raad van Beroep (CRvB) hanteert de vaste lijn dat bijstandsverlening tot 
doel heeft uitkeringsgerechtigden te stimuleren om waar mogelijk een betaalde baan te 
vinden. Waar dit niet mogelijk is wordt gezocht naar mogelijkheden om de kansen op 
de arbeidsmarkt te vergroten of om een tegenprestatie te verrichten.64 De CRvB heeft 
in deze uitspraken de tegenprestatie niet strijdig geacht met het ILO of het EVRM. 
 
 
2. Naar vermogen. 
 
                                                
61 S. Klosse, G.J. Vonk, Sociale Zekerheidsrecht, Deventer 2014, pp. 274-275 
62 Kamerstukken II 2013-2014, 33 801, nr. 4 
63 Kamerstukken II 2013-2014, 33 801, nr. 3 pp. 30-31 
64 Zie onder andere: CRvB 24 juni 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:2281 en CRvB 8 juli 2014, 
ECLI:NL:CRVB:2014:2281 
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‘Naar vermogen’ is een term die al langer in gebruik is in het kader van de WWB65. 
Voor de invoering van de tegenprestatie sloeg het op de plicht van de 
bijstandsgerechtigde om ‘naar vermogen algemeen geaccepteerde arbeid zien te 
verkrijgen en deze aanvaarden.’66 De woorden naar vermogen geven aan dat men 
moet voldoen aan de algemene eisen van de wet, in dit geval het vinden en 
aanvaarden van algemeen geaccepteerde arbeid, maar dat dit slechts hoeft voor zover 
diegene daar gezien zijn persoonlijke omstandigheden en mogelijkheden toe in staat 
is. Het betekent dan ook dat er een persoonlijke benadering en beoordeling dient te 
zijn vanuit de gemeente. Het is maatwerk. Hetzelfde geldt voor de tegenprestatie.67 De 
algemene lijn is dat iedereen deze moet verrichten, maar slechts naar vermogen. Het 
verrichten van bijvoorbeeld mantelzorg kan het verrichten van een tegenprestatie 
(gedeeltelijk) in de weg staan.68  
Dat de gemeente ook daadwerkelijk maatwerk moet leveren blijkt uit een uitspraak van 
de Rechtbank Zeeland-West-Brabant.69 Een man weigerde een werkstage-
overeenkomst te tekenen voor 32 uur per week werkzaamheden bij een werkleerbedrijf 
voor de duur van een jaar. Deze weigering werd door de gemeente gezien als 
schending van de plicht tot tegenprestatie. Hiertegen ging de man in beroep. De 
rechtbank oordeelde dat nagenoeg een volle werkweek werkzaamheden verrichten de 
grenzen van de tegenprestatie overschrijdt. Verder was de rechtbank van oordeel dat 
niet voldoende rekening gehouden was met de individuele omstandigheden van de 
uitkeringsgerechtigde. De gemeente had slechts een standaardovereenkomst 
aangeboden en getoetst of de man in staat was om de bijbehorende werkzaamheden 
uit te voeren. Dit voldoet niet aan de eis van individuele beoordeling, zaken als leeftijd, 
opleiding en werkervaring moeten worden meegenomen. Het beroep van de man werd 
toegewezen. 
 
 
 
 
3. Door het college opgedragen. 
 
                                                
65 Artikel 9 WWB (oud) 
66 Kamerstukken II 2010-2011, 32 815, nr. 7, p. 3 
67 Kamerstukken II 2013-2014, 33 801, nr. 3, p. 30 
68 Kamerstukken II 2010-2011, 32 815, nr. 7, p. 24 
69 Rb. Zeeland-West-Brabant 25 februari 2013, LJN BZ5171 
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De bevoegdheid van de gemeenteraad om bij verordening regels te stellen is 
opgenomen in artikel 8a, lid 1 sub c Participatiewet. Op grond van dit artikel is de raad 
verplicht om deze verordening vast te stellen. Het is dan ook geen vorm van facultatief 
medebewind, maar van medebewind. Het Rijk vordert bij deze wet regeling en bestuur 
van de gemeenten en voorziet ook bij wet in de bevoegdheid daartoe (zie artikel 108 
GemW, besproken in het vorige hoofdstuk). 
Het college is op grond van artikel 7 lid sub c Participatiewet verplicht om beleid te 
ontwikkelen ten behoeve van het verrichten van een tegenprestatie. Dit beleid dient 
overeenkomstig de hierboven genoemde verordening uitgevoerd te worden. De 
regering heeft met dit wetsvoorstel beoogt dat de colleges enerzijds de 
verantwoordelijkheid hebben om een tegenprestatie op te dragen en anderzijds 
voldoende ruimte krijgen om waar nodig maatwerk toe te passen.70 
Lid 2 van dit artikel stelt dat het college in individuele gevallen tijdelijk ontheffing kan 
verlenen indien daarvoor dringende redenen aanwezig zijn, bijvoorbeeld wanneer er 
sprake is van ‘zorgtaken’ (mantelzorg). Lid 5 stelt dat de verplichting om een 
tegenprestatie te leveren niet van toepassing is op de bijstandsgerechtigde die volledig 
en duurzaam arbeidsongeschikt is als bedoeld in artikel 4 van de Wet werk en inkomen 
naar arbeidsvermogen. Lid 7 jo artikel 9a lid 1 Participatiewet bepaalt dat een 
alleenstaande ouder, die de volledige zorg heeft voor een kind tot vijf jaar oud, een 
ontheffing kan aanvragen bij het college voor het aanvaarden van algemeen 
geaccepteerde arbeid. Het bezit van een dergelijke ontheffing heeft tevens tot gevolg 
dat de verplichting tot het uitvoeren van een tegenprestatie niet op deze alleenstaande 
ouder van toepassing is. 
 
4. Onbeloonde maatschappelijk nuttige werkzaamheden. 
 
Het college heeft de beleidsvrijheid om invulling te geven aan de aard van de 
maatschappelijk nuttige activiteiten. De concrete invulling is mede afhankelijk van ‘de 
specifieke situatie, de lokale omstandigheden en de duur van de activiteiten.’71 Verder 
werd het belangrijk geacht dat de uitkeringsgerechtigde zelf invloed kon hebben op de 
keuze welke maatschappelijk nuttige activiteit hij of zij zou gaan uitvoeren in het kader 
van de tegenprestatie. Overeenkomstig de eisen die voortvloeien uit het al 
                                                
70 Kamerstukken II 2013-2014, 33 801, nr. 3, p. 29 
71 Kamerstukken II 2013-2014, 33 801, nr. 3, p. 29, 30 
 33 
eerdergenoemde verdrag nr. 29 van de ILO mogen de werkzaamheden niet ten goede 
komen aan private partijen.72 
 
5. Naast of in aanvulling op reguliere arbeid. 
 
De kwalificatie ‘naast of in aanvulling op reguliere arbeid’ impliceert dat de 
tegenprestatie niet kan bestaan uit regulier werk. Regulier werk werd hierbij 
gedefinieerd als werkzaamheden die worden gevraagd op de arbeidsmarkt waarvoor 
een bepaald loon wordt aangeboden. Dit onderscheid werd door de regering 
nadrukkelijk gemaakt in vragen vanuit de Kamer.73 Met name het gegarandeerde 
minimumloon dat gekoppeld is aan regulier werk is niet van toepassing op de 
tegenprestatie.  
 
6. Niet leiden tot verdringing op de arbeidsmarkt. 
 
De zorg voor verdringing op de arbeidsmarkt is vanaf het begin van de discussies over 
de invoering van de tegenprestatie prominent aanwezig geweest. Zullen betaalde 
banen worden wegbezuinigd die vervolgens door dezelfde personen worden 
uitgevoerd voor een bijstandsuitkering? Ook de regering vond dit onwenselijk en nam 
het verbod op verdringing op in het wetsvoorstel. In antwoord op vragen vanuit de 
Tweede Kamer om een overzicht van werkzaamheden die een aanvulling zijn op de 
reguliere arbeid en niet leiden tot verdringing op de arbeidsmarkt antwoordde de 
regering dat zij een dergelijk overzicht niet zou maken, omdat zij niet bij voorbaat de 
beleidsvrijheid van de colleges van B&W wilde inperken. De invulling en de selectie 
van de werkzaamheden behoort immers tot die beleidsvrijheid. 
In het wetsvoorstel werd wel een aantal voorwaardelijke criteria opgenomen voor het 
opleggen van een tegenprestatie. De aard, de duur en de omvang van de te verrichten 
tegenprestatie zouden steeds per persoon moeten worden vastgesteld door het college 
van B&W, waarbij de individuele omstandigheden en de beschikbare onbeloonde 
maatschappelijk nuttige werkzaamheden bepalend zouden moeten zijn. De 
uiteindelijke beoordeling of op lokaal niveau activiteiten voldoen aan de in het 
wetsvoorstel verwoorde definitie en randvoorwaarden is aan het college van B&W.74 
 
                                                
72 Kamerstukken II 2010-2011, 32 815, nr. 7, p. 52-53 
73 Kamerstukken II 2010-2011, 32 815, nr. 7, p. 50 
74 Kamerstukken II 2010-2011, 32 815, nr. 7, p. 51-52 
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Ook de gemeenteraad heeft een belangrijke rol in het voorkomen van verdringing. 
Volgens de regering is het aan de raad om de verordening op de tegenprestatie vast te 
stellen en toezicht te houden op de uitvoering hiervan.75 Het college verantwoordt zich 
naar de raad over de uitvoering van de WWB. Hierbij kan de raad erop toezien dat het 
bij de opgelegde werkzaamheden in de tegenprestatie daadwerkelijk gaat om 
additionele, maatschappelijk nuttige werkzaamheden. 
 
3.3  Verschil in concrete uitvoering per gemeente 
 
Na het schetsen van de parlementaire geschiedenis en het juridische kader voor de 
tegenprestatie zal in deze paragraaf worden ingegaan op hoe gemeenten de 
tegenprestatie concreet vormgeven. De verschillen onderling zijn ook door 
verschillende media al eerder opgepakt, waaronder een artikel in het blad Binnenlands 
Bestuur.76 Hierin gaf Alphen aan den Rijn aan maximaal 500 uur per jaar te vragen, 
terwijl Arnhem de tegenprestatie helemaal niet oplegt. De Verordening tegenprestatie 
gemeente Arnhem stelt in artikel 4 sub a dat: ‘een tegenprestatie wordt verricht op 
basis van vrijwilligheid’.77  
In de toelichting stelt het college dat dit is omdat de tegenprestatie zich met name 
toespitst op uitkeringsgerechtigden die geen gebruik maken van de actieve 
werkdienstverlening. Uitkeringsgerechtigden die hier wel gebruik van maken hebben 
een reële kans op werk en moeten zich hierop richten. De tegenprestatie is er voor om 
te stimuleren dat ‘alle Arnhemmers volwaardig meedoen’. Van dwang om een 
tegenprestatie te verrichten is geen sprake. Opvallend is dat het college in Arnhem in 
het genoemde artikel in Binnenlands Bestuur aangaf dat de staatssecretaris om deze 
reden contact had gezocht met deze gemeente, maar geen expliciet oordeel heeft 
uitgesproken over deze handelwijze.  
 
Kort na het verschijnen van genoemd artikel stuurde de staatssecretaris de eerste 
zogeheten Verzamelbrief SZW van 2015 naar de colleges van de verschillende 
gemeenten.78 In deze brief wordt ingegaan op alle actuele ontwikkelingen op het terrein 
van het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid die voor gemeenten 
relevant zijn. Ook het verplichte karakter van de tegenprestatie in tegenstelling tot een 
                                                
75 Kamerstukken II 2013-2014, 33 801, nr. 3, p. 30 
76 M. Limburg, Adviesraad Rotterdam ziet toe op verdringing, Binnenlands Bestuur, 21 mei 2015 
77 Verordening tegenprestatie gemeente Arnhem 2015, 15 december 2014, Gemeenteblad 22 
december 2014. 
78 Verzamelbrief gemeenten 2015-1 (TK, 2014-2015, 2015D21476), brief van 5 juni 2015 
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vrijwillige tegenprestatie komt hierin aan bod. De staatssecretaris gaat in op de 
motivatie voor de wettelijke grondslag van de tegenprestatie met de volgende woorden: 
“Vrijwilligheid behoeft geen wettelijke grondslag of verordening. De wettelijke grondslag 
en de verordening zijn bedoeld om de tegenprestatie als een verplichting te kunnen 
opleggen.”  
 
Op basis van de genoemde signalen heeft de staatssecretaris de Inspectie SZW 
verzocht onderzoek te doen naar de gemeentelijke verordeningen over de 
tegenprestatie. Het doel van het onderzoek luidde: het beoordelen of verordeningen 
tegenprestatie van gemeenten voldoen aan de wettelijke grondslag van de 
Participatiewet ten aanzien van het verplichte karakter van de tegenprestatie en de 
daarbij behorende maatregel indien de verplichting verwijtbaar niet wordt 
nagekomen.79 
Alle 392 toenmalige gemeenten zijn hierbij onderzocht. De staatsecretaris heeft 
vervolgens het onderzoek met een begeleidende brief aangeboden aan de Tweede 
Kamer.80 De opvallendste resultaten van het onderzoek waren dat 372 gemeenten een 
verordening hadden waarin de tegenprestatie was vastgelegd op een wijze die naar 
het oordeel van de Inspectie SZW voldeed aan de eisen die de Participatiewet stelt. 29 
gemeenten bleken de verordening niet op orde te hebben. Hiervan hebben 9 
gemeenten laten weten de verordening aan te passen of deze te laten herzien. De 
overige 20 gemeenten interpreteren de regels anders en/of zien het nut en noodzaak 
van aanpassing van de regels niet.  
In deze brief spreekt de staatssecretaris zich vervolgens in heldere bewoordingen uit 
over gemeenten ‘die de wet op een zodanige manier menen te kunnen interpreteren 
dat het verrichten van een tegenprestatie een vrijblijvende aangelegenheid is.’ De 
beleidsvrijheid van de gemeenten is groot, zo stelt de staatssecretaris, maar strekt niet 
zo ver dat gemeenten de wettelijke bevoegdheid hebben om in de verordening de 
tegenprestatie niet als verplichting op te nemen. In paragraaf 4.1 wordt nader ingegaan 
op deze spanning tussen de Participatiewet en de beleidsvrijheid van de gemeenten. 
Hieronder wordt nu eerst nader ingegaan op de manier waarop drie gemeenten de 
tegenprestatie vorm geven. Hierbij is er ook aandacht voor de vraag of de 
tegenprestatie naar de mening van deze gemeenten wel of niet verplicht moet worden 
opgelegd. 
                                                
79 Inspectie SZW, Verordeningen Tegenprestatie – inventarisatie -, November 2015 
80 Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, Onderzoeksrapportage Inspectie SZW 
Verordeningen tegenprestatie, 23 februari 2016 
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3.3.1  Eindhoven 
 
De gemeente Eindhoven heeft geen aparte verordening voor de tegenprestatie 
opgesteld, maar deze opgenomen in de meer algemene Verordening Sociaal 
Domein.81 De bepalingen82 in de verordening geven een juridisch kader, waarbij de 
bevoegdheid tot opleggen van de tegenprestatie, het vaststellen van nadere regels en 
het opleggen van maatregelen aan het college van B&W worden geattribueerd. Verder 
bepaalt de verordening dat bijstandsgerechtigden die mantelzorg verlenen categoriaal 
vrijgesteld zijn van de tegenprestatie. Belangrijk om te constateren is dat artikel 3.16 lid 
1 de bevoegdheid aan het college attribueert. Het college is dus niet verplicht een 
tegenprestatie op te leggen.  
 
Tijdens de bespreking van de verordening in de gemeenteraad is aangegeven dat het 
college het begrip wederkerigheid wil vormgeven door van bijstandsgerechtigden te 
vragen zich maximaal in te spannen om uitkeringsonafhankelijk te worden.83 Het 
college beargumenteert dit door te stellen dat de tegenprestatie is ingesteld met als 
doel dat bijstandsgerechtigden onbeloonde maatschappelijk nuttige werkzaamheden 
verrichten. Het doel is niet reïntegratie naar werk, maar wederkerigheid door iets terug 
te doen voor de samenleving. Het college wil het begrip wederkerigheid echter invullen 
door van bijstandsgerechtigden een maximale inspanning te verwachten om 
uitkeringsonafhankelijk te worden en/of maatschappelijk actief te worden. In Eindhoven 
wordt er dus geen tegenprestatie opgelegd. 
 
Opvallend is de beargumentering van het college als het gaat om de beleidsvrijheid 
van de gemeenten op het gebied van de tegenprestatie: 
 
‘In het oorspronkelijke wetsvoorstel Wet maatregelen WWB was het opdragen van een 
tegenprestatie als een verplichting opgenomen. Deze verplichting voor gemeenten is 
gewijzigd: gemeenten moeten nu beleid ontwikkelen over de tegenprestatie, er is 
daarmee dus beleidsvrijheid over het opleggen van de tegenprestatie. We willen in de 
                                                
81 Verordening Sociaal Domein gemeente Eindhoven, 14 oktober 2014, Gemeenteblad 2014, 
nr. 93 
82 Artt 3.16 en 3.33 
83 Gemeente Eindhoven, Commissienotitie Economie en Maatschappij, 16 oktober 2014 
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verordening opnemen dat de wederkerigheid wordt ingevuld zoals aangegeven in het 
richtinggevend voorstel.’ 
 
Hierbij wordt gedoeld op de eerder besproken vierde nota van wijziging, waarop in 
paragraaf 3.1.3 is ingegaan. In paragraaf 4.1 wordt nader ingegaan op de vraag of de 
wetsinterpretatie die Eindhoven hanteert binnen de grenzen van de Participatiewet 
past. 
 
3.3.2  Utrecht 
 
De gemeente Utrecht heeft de tegenprestatie opgenomen in de Verordening re-
integratie, studietoeslag en tegenprestatie Participatiewet 2015: Werken aan werk 
gemeente Utrecht.84 In deze verordening is met betrekking tot de tegenprestatie 
geregeld85 dat het college de bijstandsgerechtigde kan stimuleren tot en ondersteunen 
bij het verrichten van een vrijwillige tegenprestatie.  
 
Evenals in Eindhoven is het opleggen van de tegenprestatie een bevoegdheid van het 
college. Het is dan ook de vraag welk beleid de gemeente voert bij het al dan niet 
toepassen van de bevoegdheid. Net als Eindhoven verlangt Utrecht van 
bijstandsgerechtigden dat ze zich maximaal inspannen om aan een betaalde baan te 
komen.  
Maar waar Eindhoven deze inspanning beschouwt als wederkerigheid, dat wil zeggen 
dat hiermee de uitkeringsgerechtigde al ‘iets terugdoet’ voor de uitkering en dus geen 
tegenprestatie meer hoeft te leveren, stimuleert Utrecht uitkeringsgerechtigden om 
vrijwilligerswerk te doen dat aansluit bij hun wensen en mogelijkheden. Daarbij 
benadrukt het college het belang om actief te blijven en verwijst het 
uitkeringsgerechtigden naar organisaties die zich bezighouden met vrijwilligerswerk en 
daarbij ondersteuning en begeleiding bieden. In de toelichting van artikel 15 van de 
genoemde verordening heeft de gemeente opgenomen:  
‘Het vrijwillig uitvoeren van een maatschappelijke bijdrage door de 
uitkeringsgerechtigde wordt gezien als tegenprestatie. Uitkeringsgerechtigden worden 
actief gewezen op de mogelijkheid en het belang hiervan. De invulling van de 
                                                
84 Gemeenteblad Utrecht, Nr. 17116, 26 februari 2015 
85 Artikel 15 
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maatschappelijke bijdrage moet passen bij de wensen en mogelijkheden van de 
uitkeringsgerechtigde.’ 
 
Utrecht kent dus een tegenprestatie, maar alleen op vrijwillige basis. Verder wordt in de 
toelichting aangegeven dat de nieuwe regelgeving gemeentes verplicht beleid te 
ontwikkelen rond de tegenprestatie en dit vast te leggen in de verordening. Navraag bij 
de gemeente leert dat Utrecht in reactie op de eerdergenoemde Verzamelbrief 
gemeenten 2015 – 186 nog uitgebreider ingegaan op de vraag of de gemeente 
beleidsvrijheid heeft bij het al dan niet opleggen van de tegenprestatie. De gemeente 
stelt dat ‘de formulering van artikel 9, eerste lid, van de Participatiewet identiek is aan 
die van het oude artikel 9, eerste lid, van de WWB. Nieuw is alleen dat de 
gemeenteraad hiervoor bij verordening regels moet stellen.’   
 
3.3.3  Rotterdam 
 
De gemeente Rotterdam mag beschouwd worden als de ‘pioniersgemeente’ in 
Nederland op het gebied van de tegenprestatie. Waar de bevoegdheid voor alle 
Nederlandse gemeenten om een tegenprestatie op te leggen werd ingevoerd per 1 
januari 2012, liep in Rotterdam al in 2011 een pilot in zeven wijken.87 Per 1 januari 
2012 werd de tegenprestatie in heel Rotterdam ingevoerd.  
De gemeente heeft de tegenprestatie geregeld in een aparte verordening, de 
Verordening tegenprestatie Participatiewet Rotterdam 2015.88 Per 1 januari 2015 is 
deze verordening in werking getreden. De toelichting van de verordening start met het 
uitgangspunt dat alle werkzoekenden er alles aan moeten doen om betaald werk te 
vinden en uit te stromen uit de uitkering. Een tegenprestatie kan worden opgelegd, 
wanneer uitstroom op korte of lange termijn niet aan de orde is. Evenals in Eindhoven 
en Utrecht staat de uitstroom naar werk dus voorop. Anders dan in die gemeenten is 
de tegenprestatie wel degelijk verplicht. Het doel van de tegenprestatie ‘is het leveren 
van een bijdrage aan de samenleving op basis van wederkerigheid.’ De tegenprestatie 
is in de regel 20 uur per week of ‘naar vermogen’. Opvallend is verder dat een 
tegenprestatie ook kan worden opgelegd aan werkzoekenden die 
                                                
86 Zie pagina’s 4 en 29 
87 Burgerpanel Rotterdam, Voor of tegenprestatie? Onderzoek naar de mening van de 
Rotterdammer over de maatregel tegenprestatie, november 2013 
88 Gemeenteblad 2014, gemeente Rotterdam, nr. 184 
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reïntegratieactiviteiten ondernemen gericht op toeleiding naar betaald werk, zolang dit 
aanvullend op de activiteiten is en de reïntegratie niet belemmert. 
Op het gebied van de beleidsvrijheid voor de gemeente heeft de verordening een 
aantal relevante bepalingen. Artikel 2 lid 1 bepaalt dat de gemeenteraad een meerjarig 
beleidsplan ten aanzien van de tegenprestatie vaststelt. De toelichting op dit artikel 
stelt dat ‘de gemeente is op grond van de Participatiewet verantwoordelijk om beleid 
met betrekking tot de tegenprestatie te ontwikkelen en uit te voeren.’ Artikel 5 lid 1 
bepaalt dat het college een tegenprestatie kan opleggen. Wederom is hier sprake van 
beleidsvrijheid. De toelichting op dit artikel stelt dat deze bevoegdheid al sinds 1 januari 
2012 wettelijk geregeld is. Daarmee sluit de verordening aan bij de toen geldende 
WWB, waarbij het duidelijk was dat gemeenten niet verplicht, maar bevoegd waren om 
een tegenprestatie op te leggen. Uit de verordening en de toelichting is verder niet te 
herleiden dat de gemeente uitgaat van de rechtsopvatting dat het opleggen van de 
tegenprestatie sinds het invoeren van de Participatiewet een wettelijke verplichting is.  
 
Over de Participatiewet wordt slechts nog gezegd: 
 
‘Op grond van de Participatiewet stelt het college het beleid over de tegenprestatie op 
en worden de regels vastgelegd in de verordening tegenprestatie Participatiewet. 
Het college is bevoegd om een tegenprestatie op te leggen aan alle werkzoekenden 
met een gemeentelijke uitkering (Participatiewet, IOAW, IOAZ).’ 
 
Ook hier zien we dus weer de lijn die ook werd ingenomen door Eindhoven en Utrecht, 
dat de Participatiewet het maken van beleid en een verordening verplicht stelt, maar 
niet het opleggen van de tegenprestatie zelf. 
 
3.4  Conclusies 
 
De tegenprestatie is geen uitsluitend Nederlands fenomeen, maar ontwikkelde zich in 
de jaren 70 in de Verenigde Staten. De tegenprestatie in Nederland werd ingevoerd op 
1 januari 2012, terwijl eerder al een pilot was geweest in Rotterdam. Het was toen 
nadrukkelijk een bevoegdheid van gemeenten. Zij konden de tegenprestatie opleggen 
maar dit hoefde niet. Er waren dan ook de nodige verschillen tussen gemeenten. Per 1 
januari 2015 kwam de invoering van de Participatiewet, waarbij het Rijk beoogde een 
verplichting in te voeren voor alle gemeenten. Deze wet was het gevolg van een 
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uitgebreide parlementaire behandeling, waarbij er verschillende concessies werden 
gedaan van de zijde van het kabinet op het gebied van de beleidsvrijheid van de 
gemeenten. Deze beleidsvrijheid werd door deze concessies vergroot.  
De tegenprestatie moet voldoen aan zes criteria. Het is verplicht voor de 
uitkeringsgerechtigde, moet passen binnen de vermogens van de betreffende persoon 
en is opgedragen door het college. Het moet gaan om onbeloonde maatschappelijk 
nuttige werkzaamheden, die naast of in aanvulling op reguliere arbeid kunnen worden 
ingevuld en geen verdringing opleveren op de arbeidsmarkt. De gemeenteraad stelt de 
verordening op en controleert het college op de uitvoering van de tegenprestatie. 
 
Ook onder de nieuwe wet blijven er verschillen bestaan tussen gemeenten. Rotterdam 
voert de verplichte tegenprestatie uit. Eindhoven legt geen tegenprestatie op omdat 
deze gemeente van mening is dat bijstandsgerechtigden de ‘wederkerigheid’ (iets terug 
doen voor de uitkering) al invullen door zich in te spannen om een betaalde baan te 
vinden. Utrecht kent een tegenprestatie, maar alleen op vrijwillige basis. 
Uitkeringsgerechtigden worden gestimuleerd om vrijwilligerswerk te doen, maar 
worden er niet toe verplicht. Opvallend is dat alle drie de gemeenten van mening zijn 
dat de Participatiewet weliswaar het maken van beleid en een verordening op het 
gebied van de tegenprestatie verplicht stelt, maar nergens het opleggen van de 
tegenprestatie op zich verplicht stelt voor gemeenten. Hieruit concluderen de drie 
gemeenten dat het opleggen van de tegenprestatie nog steeds een bevoegdheid is van 
de gemeenten. Zij hebben hierin dus beleidsvrijheid. Op de vraag of dit een juiste 
wetsinterpretatie is wordt ingegaan in hoofdstuk 4.  
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4  Beleidsvrijheid   
 
Na de behandeling van de begrippen autonomie en medebewind in hoofdstuk twee en 
de tegenprestatie in hoofdstuk drie, is het tijd de informatie uit deze twee hoofdstukken 
bijeen te brengen en de onderzoeksvraag en deelvraag 4 te beantwoorden. 
In paragraaf 4.1 wordt daarom ingegaan op de vraag hoe de Participatiewet, meer 
specifiek de tegenprestatie, zich verhoudt tot het beginsel van autonomie en 
beleidsvrijheid. In het vorige hoofdstuk werd het thema al een aantal keer aangestipt.  
Vervolgens zal in paragraaf 4.2 worden ingegaan op hoe beleidsvrijheid op het gebied 
van de tegenprestatie zich verhoudt tot het rechtszekerheidsbeginsel, 
vertrouwensbeginsel en gelijkheidsbeginsel. De ruimte voor lokale afwegingen houdt 
automatisch ook in dat er ruimte is voor verschillen qua beleid en uitvoering tussen 
gemeenten. Daarmee wordt de gemeente waarin men woont bepalend voor de 
ondersteuning die men krijgt en de verplichtingen die men moet uitvoeren. De vraag is 
of dit strijdig is met de drie genoemde beginselen.  
 
4.1  Participatiewet en autonomie 
 
Deze paragraaf gaat in op de onderzoeksvraag van deze scriptie. Hebben de 
gemeenten binnen de kaders van de Participatiewet de vrijheid om een tegenprestatie 
al dan niet op te leggen? Eerst moet opgemerkt worden dat het uitvoeren van de taken 
van de Participatiewet, waaronder de tegenprestatie, niet gebeurt als autonome taak 
van de gemeenten. Deze wet wordt uitgevoerd in medebewind. De staatssecretaris is 
hierover helder in de nota naar aanleiding van het verslag inzake het wetsvoorstel 
invoering Participatiewet. Zij stelt dat de gemeenten de Participatiewet uitvoeren in 
medebewind en ervoor moeten zorgen dat zij bijdragen aan het realiseren van de 
doelstellingen van de Participatiewet. Gemeenten hebben daarin ruime beleidsvrijheid, 
zij stellen de verordeningen op en bepalen op basis daarvan welke ondersteuning of 
aanpak zij aanbieden aan hun burgers. De belangrijkste doelstelling van de 
Participatiewet is om meer mensen aan de slag te krijgen in een (bij voorkeur) reguliere 
baan.89 
 
                                                
89 Nota naar aanleiding van het verslag inzake het wetsvoorstel invoering Participatiewet, 20 
juni 2014 
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Medebewind dus, maar met ruime beleidsvrijheid. Wanneer we nader kijken naar het 
onderdeel tegenprestatie komen we aan bij waar we aan het einde van het vorige 
hoofdstuk bleven. De gemeente Rotterdam legt een verplichte tegenprestatie op. De 
gemeente Eindhoven legt de tegenprestatie niet op. De gemeente Utrecht legt de 
tegenprestatie op, maar alleen op vrijwillige basis. Deze drie gemeenten zijn van 
mening dat zij zelf bevoegd zijn om deze keuze te maken. Zij interpreteren de wet 
zodanig dat er slechts verplichting is tot het vaststellen van verordeningen door 
gemeenteraden en het ontwikkelen van beleid en uitvoering daarvan door de colleges.  
 
De wetteksten bevestigen deze lezing. Artikel 7 lid 1 onder c stelt dat het college beleid 
ontwikkelt ten behoeve van het verrichten van een tegenprestatie en dit uitvoert 
conform de verordening die op grond van artikel 8a lid 1 onder b wordt vastgesteld 
door de gemeenteraad. Deze verordening bevat regels met betrekking tot het 
opdragen van een tegenprestatie. 
 
De staatssecretaris onderschrijft deze interpretatie echter niet en heeft dit in de 
eerdergenoemde Verzamelbrief van juni 2015 ook kenbaar gemaakt aan alle 
gemeenten. Hierop werd het ook al eerdergenoemde onderzoek door de Inspectie 
SZW uitgevoerd. Naar aanleiding van dit onderzoek besprak de staatssecretaris de 
tegenprestatie nogmaals in een volgende verzamelbrief. In deze brief stelde zij dat het 
naar vermogen verrichten van een tegenprestatie een van de verplichtingen is die de 
wetgever in de Participatiewet heeft opgenomen. Het college maakt beleid en de 
gemeenteraad de verordening. Het college en de raad hebben volgens de 
staatssecretaris veel beleidsvrijheid, bijvoorbeeld om te bepalen welke 
werkzaamheden onder de tegenprestatie vallen. Maar deze beleidsvrijheid gaat 
volgens de staatssecretaris niet zo veel dat gemeenten de bevoegdheid hebben om in 
de verordening een opgedragen tegenprestatie niet als verplichting op te nemen. 90 
 
Het opvallende is dat de genoemde verplichting uit de Participatiewet (9 lid 1 onder c, 
zie boven) niet nieuw is, maar in dezelfde bewoordingen ook al stond opgenomen in de 
WWB waar het nog nadrukkelijk een bevoegdheid van het college was. Nieuw is alleen 
de verplichting tot het opstellen van een verordening en het maken van beleid. Maar in 
de artikelen die deze verplichtingen regelen wordt nergens genoemd dat hierin 
opgenomen moet zijn dat de tegenprestatie ook daadwerkelijk verplicht opgelegd moet 
                                                
90 Verzamelbrief SZW gemeenten 2016-1, 14 juli 2016 
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worden. Dat volgt weliswaar uit de overige parlementaire stukken, zoals de 
verschillende memories van toelichting, antwoord enzovoorts, maar staat niet 
uitdrukkelijk genoemd in de wet.  
 
De vraag is of de juridische basis voor het inperken van de beleidsvrijheid van de 
gemeenten zoals die bestond in de WWB wel voldoende is. Immers, het verplichten 
van gemeenten om een tegenprestatie op te leggen die niet vrijblijvend is komt neer op 
medebewind. Artikel 124 lid 2 Grondwet bepaalt dat regeling of bestuur slechts van 
gemeenten kan worden gevorderd ‘bij of krachtens de wet’. Nu de wetgever deze 
verplichting niet heeft opgenomen in de wet maar dit slechts uit de overige 
parlementaire stukken laat blijken is de juridische basis wat mij betreft twijfelachtig. 
Immers, artikel 124 lid 2 Grondwet vereist een wettelijke basis, dan wel een besluit 
krachtens een wettelijke basis. Een Memorie van Toelichting valt hier niet onder. Dat 
zou een Algemene Maatregel van Bestuur of een ministeriële regeling kunnen zijn, 
maar mijn onderzoek in de parlementaire geschiedenis van de tegenprestatie heeft niet 
geresulteerd in het vinden van een dergelijke regeling.  
 
Waarom is deze verplichting niet opgenomen in de wet zelf? Een mogelijke verklaring 
daarvoor is dat het een wet is die is opgesteld door een kabinet dat bestond uit VVD en 
PvdA. Twee partijen die voor de formatie van dit kabinet recht tegenover elkaar 
stonden op het onderwerp tegenprestatie. De VVD was warm voorstander van het 
opnemen van de tegenprestatie in de WWB in 2012, terwijl de PvdA (samen met de 
SP) de tegenprestatie per amendement trachtte te schrappen uit het wetsvoorstel.91 In 
de toelichting namen de ondertekenaars Karabulut (SP) en Spekman (PvdA) op dat dit 
amendement zou regelen dat de in het wetsvoorstel voorgestelde verplichte 
tegenprestatie komt te vervallen. Ook de op dat moment al bestaande bevoegdheid 
van het college om bijstandsgerechtigden onbeloonde maatschappelijk nuttige 
werkzaamheden op te dragen zou komen te vervallen. De indieners waren namelijk 
van mening dat bijstandsgerechtigden al een tegenprestatie leveren, want zij hebben 
een plicht tot arbeidsinschakeling. De tegenprestatie was naar de mening van SP en 
PvdA dus volstrekt overbodig. 
 
Dat laat aan duidelijkheid niets te wensen over. Maar ook buiten de PvdA stuitte het 
verplichte karakter van de tegenprestatie op grote bezwaren in de Tweede én Eerste 
                                                
91 Kamerstukken II, 2011-2012, 32815, nr. 22 
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Kamer.92 Hierdoor moest er een compromis over de wettekst gevonden worden waar 
iedereen zich in kon vinden.93 Het resultaat hiervan zagen we al voorbijkomen in 
paragraaf 3.2. Daarnaast valt ook te wijzen op een gedeelte van de plenaire 
vergadering van de Eerste Kamer die op 24 juni 2014 gehouden werd.94 Deze 
vergadering ging over de Wet aanpassingen WWB en de Participatiewet. Gerrit 
Terpstra, CDA-senator, bevroeg bij die gelegenheid de staatssecretaris over haar 
opvatting met betrekking tot de gemeente Amsterdam. Hij wees erop dat Amsterdam 
had aangegeven dat het de beleidsvrijheid zou gebruiken om elke tegenprestatie af te 
wijzen. Terpstra stelde daarbij tevens dat zijn fractie het inhoudelijk oneens zou zijn 
met het niet invoeren van de tegenprestatie, maar dat zij deze vrijheid wel aan 
Amsterdam zou willen gunnen. Daarop vroeg hij aan de staatssecretaris hoe zij dat zag 
en hoever de vrijheid van gemeenten gaat. De staatssecretaris antwoordde daarop: “In 
de wet hebben wij opgenomen dat gemeenten een verordening maken omtrent de 
tegenprestatie. Ook dit is weer zo'n als-dansituatie. Ik volg gewoon hoe dat gaat.” Dit 
wat ‘open’ antwoord duidt ook op een compromis. Het zou verklaren dat meerdere 
partijen zich in de letter van de wet kunnen vinden, maar het tegelijkertijd op een eigen 
wijze konden uitleggen naar de achterban. 
 
Het blijft giswerk. Desalniettemin is deze verklaring niet helemaal uit de lucht gegrepen. 
In de literatuur is er al langere tijd discussie over de verhouding, en soms spanning, 
tussen politieke wensen en de kwaliteit van wetgeving. Veerman95 gaat hierop in: “Wil 
een wet tot stand komen, moet een compromis worden gevonden tussen die 
verschillende belangen en de veelal daarbij horende opvattingen.” Hierbij haalt hij 
Snellen96 aan, die meent dat een wet een compromis is tussen vier rationaliteiten. De 
politieke, de financieel-economische, de juridische en de technisch-
sociaalwetenschappelijke. Vooral de afweging tussen de politieke (de strijd om het 
beleid) en de juridische (de regulerende grondslag van beleid) is hier relevant. 
 
Veerman benoemt verder dat politiek een machtsspel is, waar het compromissen 
sluiten noodzakelijk is voor politici om iets van hun partijprogramma gerealiseerd te 
krijgen. Daardoor is ‘de politieke arena’ van groot belang voor het functioneren van het 
                                                
92 Trouw, Voor wat hoort wat, 10 januari 2014 
93 J. Brandsma, Kleinsma zoekt compromis voor strenge bijstand, Trouw, 25 januari 2014 
94 Kamerstukken II, 2013-2014, 33 801, nr. 3, p. 33 en 51 
95 G.J. Veerman, Over wetgeving, principes, paradoxen en praktische beschouwingen, Sdu 
Uitgevers, Den Haag, 2012, pp 173-184. 
96 Boeiend en geboeid,  
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wetsproces. Uit onderzoek blijk verder dat de politiek (in globale zin) niet zo is 
geïnteresseerd in de kwaliteit of in de technisch-juridische rationaliteit, maar vooral in 
het beleid en qua wetgeving in de uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid.97 Men kan 
zich de vraag stellen of de wens om een compromis te bereiken het op het gebied van 
de tegenprestatie niet gewonnen heeft van de kwaliteit van de wetgeving. 
 
Maar hoe het ook zij, de tegenprestatie wordt uitgevoerd in medebewind. Het doel van 
de wetgever is dat iedere gemeente de tegenprestatie verplicht uitvoert. Op grond van 
het eerder besproken Handvest kan men zich de vraag stellen of het Rijk niet te ver 
gaat wanneer het voor de gemeenten deze verplichting oplegt. Juist wanneer dit een 
lokale bevoegdheid is hebben de lokale besturen meer ruimte om een afweging te 
maken en heeft het lokale electoraat meer zeggenschap of er in hun eigen gemeente 
wel of geen tegenprestatie wordt opgelegd. 
 
4.2  Beleidsvrijheid en het rechtszekerheidsbeginsel, vertrouwensbeginsel en 
gelijkheidsbeginsel 
 
In deze paragraaf wordt ingegaan op de spanning tussen beleidsvrijheid voor 
gemeenten aan de ene kant en de beginselen rechtszekerheid, vertrouwensbeginsel 
en gelijkheidsbeginsel aan de andere kant. De vraag is of deze beginselen het toelaten 
dat er lokaal verschillen ontstaan in de uitvoering van overheidstaken doordat deze 
taken gedecentraliseerd worden naar gemeenten. Uiteraard wordt hier gekeken naar 
de tegenprestatie. 
 
4.2.1 Rechtszekerheidsbeginsel 
 
Damen98 omschrijft het rechtszekerheidsbeginsel als een wapen tegen 
overheidswillekeur. Hij stelt dat beginsel van rechtszekerheid een beperking van 
overheidsingrijpen inhoudt en een onmisbaar instrument is voor het afbakenen van een 
‘overheidsvrije sfeer.’ Het rechtszekerheidsbeginsel wordt onderverdeeld in het formele 
en materiële rechtszekerheidsbeginsel. Op het materiële rechtszekerheidsbeginsel 
wordt bij de bespreking van het vertrouwensbeginsel ingegaan. Het formele 
rechtszekerheidsbeginsel houdt in dat de overheidsbevoegdheden duidelijk moeten 
                                                
97 Vgl. M. Wagenaar (RegelMaat, 1999/6) en B. Dorbeck-Jung (RegelMaat 2003/4).  
98 L.J.A. Damen e.a., Bestuursrecht deel 1, Boom Juridische uitgevers, Den Haag 2009, p. 61-
63 
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zijn en dat de burger helder geïnformeerd moet worden over de rechten en plichten die 
voor hem uit een besluit voortvloeien.99 Wanneer gemeenten beleidsvrijheid hebben 
om de tegenprestatie op te leggen aan bijstandsontvangers zullen er verschillen 
ontstaan tussen gemeenten. De vraag is of deze verschillen zodanig zijn dat het voor 
de burger onduidelijk wordt wat zijn rechten en plichten zijn. Anders gezegd, mag het 
van een bijstandsgerechtigde inwoner van een gemeente die de tegenprestatie wel 
toepast verwacht worden dat hij begrijpt dat voor hem de plicht tot tegenprestatie geldt, 
al kent hij iemand in een gemeente die niet de tegenprestatie oplegt en voor wie dus 
niet de plicht tot tegenprestatie geldt? In de literatuur is op de tegenprestatie op 
zichzelf in relatie tot het rechtszekerheidsbeginsel weinig ingegaan. Wel wordt er met 
regelmaat de discussie gevoerd in hoeverre decentralisatie in zijn algemeenheid zich 
verhoudt tot het rechtszekerheidsbeginsel. Zo was Moulijn100 van mening dat de Wet 
Voorzieningen Gehandicapten ongewenste gevolgen heeft gehad als het gaat om 
rechtszekerheid en rechtsgelijkheid. Deze wet decentraliseerde het beleid met 
betrekking tot gehandicapten aan de gemeenten. De gemeenten konden voortaan 
bepalen welke voorzieningen zij aanboden, maar dienden wel de voorzieningen aan te 
bieden die in de wet waren opgenomen. Verschillende belangenorganisaties zagen de 
eigenstandige afwegingen van gemeenten als willekeur.101 
De Raad voor het Openbaar Bestuur (Rob) neemt een andere positie in. In een 
rapport102 gaat het in op decentralisatie en stelt het dat grotere beleidsvrijheid voor 
gemeenten ook betekent dat de kans groter wordt dat burgers in gelijke of vergelijkbare 
omstandigheden in verschillende gemeenten verschillende voorzieningen krijgen 
toegewezen. De Rob stelt daarbij de vraag of er in dit geval sprake is van 
ongerechtvaardigde rechtsongelijkheid. Hiervan is volgens de Rob geen sprake indien 
weloverwogen en uitdrukkelijk is gekozen voor de beleidsvrijheid van gemeenten om 
lokale keuzes te maken. Indien de verschillen tussen gemeenten vervolgens binnen 
het kader blijven dat door hogere regelgeving biedt, zijn deze verschillen volgens de 
Rob zonder meer legitiem, hoe groot de verschillen ook uitpakken. 
                                                
99 Het Hof van Justitie omschrijft het als volgt: ‘een gemeenschapsregeling de 
belanghebbenden met name in staat stelt de omvang van de verplichtingen die zij hun oplegt, 
nauwkeurig te kennen.’ HvJ EG 21  juni 2007, CI158/06, AB 2007, 239 
100 M. Moulijn, ‘Decentralisatie: een geluk of een ongeluk? De casus Wet 
voorzieningen gehandicapten beoordeeld op rechtszekerheid en rechtsgelijkheid’, 
in: Bestuurskunde, 2003, nr. 7. 
101 M. Boogers, L. Schaap, E.D. van den Munckhof, N. Karsten, Decentralisatie als opgave, 
Een evaluatie van het decentralisatiebeleid van de Rijksoverheid, 1993-2008, Universiteit van 
Tilburg, pp. 11 en 24. 
102 Raad voor het Openbaar Bestuur, Verschil moet er zijn, Bestuur tussen discriminatie en 
differentiatie, april 2006, pp. 35-36 
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Nu de wetgever uitdrukkelijk heeft gekozen voor lokale beleidsruimte bij de uitvoering 
van de tegenprestatie, is er naar mijn mening geen strijd met het 
rechtszekerheidsbeginsel. Ook indien de wetgever zou kiezen voor beleidsvrijheid voor 
gemeenten wat betreft het opleggen van een tegenprestatie zou er naar mijn opvatting 
geen strijdigheid met net rechtszekerheidsbeginsel zijn. 
  
4.2.2 Vertrouwensbeginsel 
 
Het vertrouwensbeginsel is een onderdeel van het materiële 
rechtszekerheidsbeginsel.103 Het geldende recht dient daadwerkelijk toepassing te 
vinden en besluiten mogen niet met terugwerkende kracht worden herroepen. Damen 
omschrijft het vertrouwensbeginsel als het beginsel waarbij gerechtvaardigde 
verwachtingen van een burger, opgewekt door het handelen of nalaten van de 
overheid, zo enigszins mogelijk moeten worden gehonoreerd. Het vertrouwensbeginsel 
werkt vooral in concrete casussen. In het geval van de tegenprestatie is het daarom 
vooral van toepassing op de vraag of een bijstandsgerechtigde mag vertrouwen op 
uitlatingen van de gemeente over de invulling van zijn plicht tot tegenprestatie. Het is 
daarom minder geschikt voor een meer algemene juridische toets of beleidsvrijheid 
zich verhoudt tot het vertrouwensbeginsel.  
 
4.2.3 Gelijkheidsbeginsel 
 
Inwoners mogen erop vertrouwen dat het geldende recht wordt toegepast en dat 
gelijke gevallen gelijk worden behandeld. Dat het geldende recht moet worden 
toegepast is een gevolg van het legaliteitsbeginsel. De gelijke behandeling in gelijke 
gevallen is de kern van het gelijkheidsbeginsel, dat we ook terugvinden in artikel 1 van 
de Grondwet. In het geval van de tegenprestatie zou het gelijke behandeling ervoor 
pleiten dat de geldende regels in heel Nederland hetzelfde zijn en dat een 
bijstandsgerechtigde in zowel Rotterdam als Eindhoven een gelijke verplichting heeft 
(of niet). Maar tegenover dit beginsel staat het beginsel van beleidsvrijheid en 
autonomie van gemeenten, onder andere onderschreven in het eerder genoemde 
Handvest. Dit spreekt juist van de mogelijkheid om lokaal verschillen te hebben, mede 
omdat iedere gemeente weer anders is en dus een ander beleid vergt. Bovendien stelt 
                                                
103 L.J.A. Damen e.a., Bestuursrecht deel 1, Boom Juridische uitgevers, Den Haag 2009, p. 61-
63 
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het Handvest dat het maken van politieke afwegingen op het lokale niveau 
democratischer is, omdat inwoners zowel bij verkiezingen als langs de informele weg 
meer invloed hebben op hun lokale volksvertegenwoordiging.  
 
Elzinga104 is in het kader van de decentralisaties in het sociaal domein van mening dat 
deze te ver zijn doorgeschoten. De grondtoon van ons sociale stelsel is dat in nationale 
wetgeving de basisnormen zijn vastgelegd voor de sociale rechten van burgers. 
“Werkloosheidsuitkering, arbeids-ongeschiktheid, bijstand, sociale subsidies, etc. 
scheppen rechten voor burgers die niet afhankelijk zijn van de vraag of men in 
Rotterdam of in Uithuizen woont of met welke ambtenaar men spreekt.” Hij voegt 
daaraan toe dat doordat de betalingen en de stortingen aan het systeem op het 
landsniveau gebeuren er ook een nationaal solidariteitsprincipe geldt.  
 
Engels105 deelt deze opvatting van Elzinga niet. Hij levert kritiek op het ‘uitgangspunt 
van lokale uniformiteit en gelijkheid’ en pleit voor meer ruimte voor maatwerk. Hij haalt 
hierbij de Raad voor het openbaar bestuur aan die in 2006 stelde dat het 
gelijkheidsbeginsel dreigt te verworden tot “een keurslijf dat diversiteit uitbant” met als 
gevolg “uniforme arrangementen die formeel geen onderscheid maken, maar materieel 
onvoldoende recht doen aan individuele diversiteit”. Hierdoor zijn gemeenten moeilijk in 
staat maatwerk te bieden, terwijl dat juist in de decentralisaties in het sociaal domein 
wel gewenst is.  
 
De Raad van State is in de Vierde periodieke beschouwing106 op dit dilemma tussen 
gelijkheid en maatwerk ingegaan. De Raad stelt dat vanwege de decentralisaties er 
een overgang plaats van gelijkheid zonder aanziens des persoons naar een gelijkheid 
die sterker rekening houdt met individuele behoeften, mogelijkheden en 
omstandigheden. Daarnaast krijgen gemeenten steeds meer ruimte om de wijze van 
uitvoering vorm te geven, waardoor er ook verschillen tussen gemeenten kunnen 
ontstaan. De Raad stelt dat deze twee ontwikkelingen een omslag in denken vereisen, 
                                                
104 Prof. mr. D.J. Elzinga, Recht weer in plaats van voorziening, Binnenlands Bestuur, 15 januari 
2016 
105 Prof. mr. J.W.M. Engels, Wat betekenen de drie decentralisaties in het sociale domein voor 
de lokale democratie in het algemeen en de verhouding tussen burger en gemeentebestuur in 
het bijzonder?, Spreektekst symposium Transitie Commissie Sociaal Domein (TSD), 21 januari 
2016 
106 Raad van State, En nu verder! Vierde periodieke beschouwing over interbestuurlijke 
verhoudingen na de decentralisaties in het sociale en fysieke domein, 28 november 2016, pp. 7, 
31-39.  
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omdat de vraag van een burger om een voorziening meer dan voorheen beantwoord 
moet worden op basis van de lokale en persoonlijke situatie. De Raad haalt hierbij de 
CRvB aan107 en stelt dat deze de nodige ruimte voor gemeenten overlaat om eigen 
keuzes te maken, maar nog tal van vragen openlaat op het gebied van 
rechtszekerheid, recht doen aan omstandigheden en het vermijden van willekeur.  
De overgang in het denken over gelijkheid zien we ook terug bij de tegenprestatie. In 
paragraaf 3.2.1 werd onder criterium 2 al ingegaan op de uitspraak van de rechtbank, 
in een zaak waar de gemeente een standaardovereenkomst had aangeboden maar 
niet voldoende de individuele omstandigheden had meegewogen. Een 
standaardovereenkomst voor iedere uitkeringsgerechtigde is een voorbeeld van 
gelijkheid zonder aanziens des persoons, maar werd door de rechtbank afgewezen. 
Vereist was een individuele beoordeling, die weer aansluit bij wat de Raad noemt een 
gelijkheid die sterker rekening houdt met individuele behoeften, mogelijkheden en 
omstandigheden. 
De Raad stelt dat burgers door deze omslag meer geconfronteerd worden met 
verschillen. Binnen gemeenten als gevolg van maatwerk, tussen gemeenten als gevolg 
van politieke keuzen bij invulling van beleidsruimte. Dat vereist goede communicatie, 
maar is volgens de Raad op zichzelf niet strijdig met het gelijkheidsbeginsel. De Raad 
stelt namelijk dat het vaste jurisprudentie is dat verschillen tussen gemeenten niet 
strijdig zijn met het gelijkheidsbeginsel indien deze verschillen berusten op 
beleidsvrijheid op grond van de wet. Er is geen sprake van ongelijke behandeling in 
gelijke gevallen, omdat de besluiten worden genomen door bestuursorganen van 
verschillende gemeenten.108 
Ook op het gebied van de tegenprestatie is er sprake van beleidsvrijheid. Hoewel er 
discussie bestaat over de vraag of die beleidsvrijheid zo ver gaat dat die ook de ruimte 
aan gemeenten laat om de tegenprestatie wel of niet op te leggen, is de communis 
opinio dat de beleidsvrijheid de ruimte laat om per uitkeringsgerechtigde een passend 
aanbod te doen. Naar mijn mening is de tegenprestatie dan ook niet strijdig met het 
gelijkheidsbeginsel. 
4.3  Recente ontwikkelingen 
 
                                                
107 Centrale Raad van Beroep, 18 mei 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:1402; 
ECLI:NL:CRVB:2016:1403; ECLI:NL:CRVB:2016:1404. 
108 S.A.J. Munneke, Maatwerk, gelijkheid, zeggenschap, in: Gijsbert Vonk (red.), 
Rechtsstatelijke aspecten van decentralisaties in het sociale domein, Serie Bestuursrecht & 
Bestuurskunde Groningen, Groningen 2016, blz. 74-75. 
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Recent is de concept-AMvB Tijdelijk besluit experimenten Participatiewet 
vastgesteld.109 Volgens de Nota van Toelichting bij het besluit is de aanleiding hiervoor 
de wens van vier gemeenten110 die willen ‘experimenteren’ met de Participatiewet. 
Hiermee wordt bedoelt dat ze willen experimenteren met een effectievere en 
efficiëntere uitvoering vanuit het perspectief van meer vertrouwen, eigen 
verantwoordelijkheid en meer mogelijkheden om inkomsten te verwerven.  
 
De VNG heeft op een conceptversie van het besluit gereageerd.111 De organisatie 
onderschrijft het belang van experimenteren als een middel om inzicht te krijgen in de 
effectiviteit van de uitvoering. Maar de VNG stelt ook dat het huidige besluit niet de 
benodigde ruimte biedt om te experimenteren. In de eerdergenoemde Nota van 
Toelichting stelt het kabinet dat het besluit naar aanleiding van de opmerkingen van de 
VNG op een aantal punten is aangepast. Verder stelt het kabinet dat de VNG, 
afgestemd met de vier gemeenten die het initiatief hadden genomen, heeft laten weten 
dat het besluit in hun ogen voldoende ruimte biedt om te experimenteren. 
 
Gemeenten konden zich vervolgens aanmelden met ideeën voor experimenten. Maar 
onlangs berichtte het NRC dat de gemeenten Utrecht en Amsterdam pas mogen 
experimenteren zodra zij de Participatiewet ‘rechtmatig’112 uitvoeren.113 Dat betekent 
dat ze in hun verordening moeten opnemen dat de tegenprestatie verplicht is. Zoals we 
eerder zagen spreekt Utrecht niet van verplichten maar van ‘stimuleren’. Amsterdam 
stelt dat van bijstandsgerechtigden een tegenprestatie ‘gevraagd’ kan worden. Dat is 
naar de opvatting van de staatssecretaris niet verplichtend genoeg. Het gaat dan 
immers over een vrijwillige tegenprestatie. Zoals we al in de inleiding zagen heeft de 
staatssecretaris in een verzamelbrief aan de gemeenten laten weten dat dit niet de 
bedoeling is. Opvallend is dat de staatssecretaris aangeeft dat er in de praktijk niets 
verandert hoeft te worden. De gemeenten moeten hun verordening aanpassen, maar 
mogen in de praktijk de tegenprestatie blijven uitvoeren zoals ze dat nu ook doen.  
 
                                                
109 Tijdelijk besluit experimenten Participatiewet, 22 februari 2017, Staatsblad 2017 nr. 69 
110 Groningen, Tilburg, Utrecht en Wageningen 
111 VNG, Verzoek bestuurlijke reactie Besluit experimenten Participatiewet, 4 augustus 2016, 
kenmerk ECSD/U201601113 
112 Artikel 4 lid 1 onder e van het Besluit stelt: Onze Minister kan het verzoek afwijzen indien 
naar zijn oordeel de gemeente op het moment van aanvraag de Participatiewet niet rechtmatig 
uitvoert. 
113 C. Pelgrim, Klijnsma houdt Utrecht en Amsterdam buiten proef bijstand, NRC, 14 juli 2017 
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De vraag rijst of dit voldoet aan de eis van ‘rechtmatige uitvoering’, als je de 
verordening aanpast maar de praktijk ongemoeid laat. De uitvoering is toch immers 
ook, en misschien wel juist, hoe de Participatiewet in de praktijk vorm krijgt? Maar er is 
nog een ander, wellicht nog prangender bezwaar tegen deze handelswijze. Wat de 
staatssecretaris hiermee in feite eist is het opnemen van een dode letter in de 
verordening. Er moet ‘verplicht’ staan, maar de gemeenten hoeven daar niet naar te 
handelen. Een naar mijn mening vreemde gang van zaken. Het illustreert de ambigue 
opstelling van de staatssecretaris zoals we die eerder in deze scriptie al zagen. Het 
maakt ook wederom duidelijk dat de Participatiewet voor wat betreft de tegenprestatie 
een onduidelijke normstelling bevat die blijft leiden tot onenigheid tussen het Rijk en 
gemeenten. De lijn die de staatssecretaris nu lijkt te kiezen dat gemeenten ‘op papier’ 
aan de wet moeten voldoen maar ‘in de praktijk’ beleidsvrijheid hebben lijkt mij geen 
zuivere gang van zaken. De wetgever behoort een heldere keus te maken. Hebben de 
gemeenten nu wel of geen beleidsvrijheid?  
 
4.4 Conclusies 
 
De Participatiewet, waaronder de tegenprestatie, is een vorm van medebewind. Het 
Rijk legt de gemeente in deze wet een aantal taken op. De vraag is of de 
wetsinterpretatie van de gemeenten zoals besproken aan het eind van hoofdstuk 3 een 
juiste is. De wettekst bevat geen uitdrukkelijke verplichting voor gemeenten om de 
tegenprestatie in te voeren. Het desbetreffende artikel 9 lid 1 onder c Participatiewet is 
zelfs identiek aan het eerdere artikel 9 lid 1 onder c Wet Werk en Bijstand, waarin 
bepaald was dat de tegenprestatie een bevoegdheid was van de gemeenten. Nieuw in 
de Participatiewet is slechts de verplichting om een verordening op te stellen en om 
beleid te maken. Maar ook deze artikelen regelen niet dat de tegenprestatie verplicht 
opgelegd moeten worden. Dat wordt slechts gesteld in andere parlementaire 
documenten, zoals de Memorie van Toelichting. Dat is naar mijn mening een te smalle 
basis voor een dergelijke verplichting voor gemeenten. Medebewind wordt immers 
krachtens de Grondwet gevorderd ‘bij of krachtens de wet’.  
Waarom een dergelijke verplichting niet in de wet zelf is opgenomen is giswerk. 
Wellicht heeft het te maken met meer politieke mechanismen zoals het sluiten van 
compromissen. Maar dan kan men de vraag stellen of de wens om een compromis te 
bereiken het op het gebied van de tegenprestatie het niet gewonnen heeft van de 
kwaliteit van de wetgeving. Hoe dan ook, de bedoeling van de wetgever om de 
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uitvoering van de tegenprestatie dwingend op te leggen strookt naar mijn opvatting niet 
met het Handvest. Het zou beter binnen het uitgangspunt van lokale autonomie passen 
om dit aan gemeenten zelf te laten. 
 
Zou beleidsvrijheid voor de gemeenten om een tegenprestatie wel of niet op te leggen 
in strijd zijn met het rechtszekerheidsbeginsel, het vertrouwensbeginsel of het 
gelijkheidsbeginsel? 
 
Het rechtszekerheidsbeginsel is een wapen tegen willekeur. Men zou kunnen 
beargumenteren dat wanneer in de ene gemeente de tegenprestatie wel opgelegd 
wordt en in de andere niet er sprake is van willekeur. Maar indien de wetgever 
nadrukkelijk kiest voor lokale beleidsruimte is er volgens de Raad voor het Openbaar 
Bestuur geen strijdigheid met het rechtszekerheidsbeginsel. Daarbij sluit ik mij aan. 
 
Het vertrouwensbeginsel werkt vooral in individuele rechtsbetrekkingen tussen 
overheid en burgers en gaat dan om gerechtvaardigde verwachtingen. Het is daarom 
minder geschikt om te beoordelen of een juridisch-beleidsmatige keuze om gemeenten 
beleidsvrijheid te geven in strijd is met het vertrouwensbeginsel. 
 
Het gelijkheidsbeginsel beoogt gelijke behandeling in gelijke gevallen. De recente 
ontwikkelingen in het sociaal domein betekenen ook een omslag in denken als het gaat 
om gelijkheid, van een gelijkheid zonder aanzien des persoons naar een gelijkheid die 
rekening houdt met de individuele behoeften en omstandigheden. De tegenprestatie is 
zowel in de wet als in de jurisprudentie al zodanig vormgegeven. Niet een gelijke 
tegenprestatie voor iedereen, maar een tegenprestatie die past bij het individu waar het 
om gaat. De Raad van State is van mening dat verschillen tussen gemeenten niet 
strijdig zijn met het gelijkheidsbeginsel indien deze verschillen berusten op 
beleidsvrijheid op grond van de wet. Er is geen sprake van ongelijke behandeling in 
gelijke gevallen, omdat de besluiten worden genomen door bestuursorganen van 
verschillende gemeenten. De beleidsvrijheid om verschillen toe te passen in de 
uitvoering van de tegenprestatie is opgenomen in de Participatiewet. De beleidsvrijheid 
om de tegenprestatie wel of niet op te leggen zou uit de wet geïnterpreteerd kunnen 
worden. In beide gevallen is naar mijn mening geen strijdigheid met het 
gelijkheidsbeginsel. 
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De recente ontwikkelingen rond Tijdelijk besluit experimenten Participatiewet en de eis 
van de staatssecretaris om in de verordening op te nemen dat de tegenprestatie 
verplicht is, maar tegelijk gemeenten de ruimte te geven om ‘in de praktijk’ de 
tegenprestatie op vrijwillige basis uit te voeren, laten mijns inziens zien dat de wet 
onduidelijk is en op twee gedachten blijft hinken. Dit veroorzaakt onduidelijkheid. Het 
zou goed zijn als de wetgever een duidelijke keuze zou maken. 
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5  Conclusies en samenvatting   
 
Deze scriptie behandelt de tegenprestatie en meer specifiek de vraag of gemeenten 
wel of niet verplicht zijn om de tegenprestatie op te leggen aan hun inwoners. Daartoe 
zijn de volgende onderzoeksvraag en deelvragen geformuleerd: 
Biedt artikel 9 lid 1 sub c Participatiewet voor de gemeenten beleidsvrijheid op het 
gebied van de tegenprestatie in de bijstand? 
 
Deelvragen: 
 
1. Welke ruimte hebben de gemeentelijke bestuursorganen in het algemeen als 
het gaat om autonomie en medebewind? 
2. Wat is de wetsgeschiedenis van de Participatiewet op het gebied van de 
beleidsruimte voor wat betreft de tegenprestatie en bevat deze onduidelijkheden die 
relevant zijn voor dit onderzoek?  
3. Hoe gaan gemeenten concreet om met de tegenprestatie en welke verschillen 
zijn daarin te ontdekken als het gaat om het afwijken van het verplichte karakter? 
4. Is het landelijk opleggen van een verplichting aan gemeenten om een verplichte 
tegenprestatie te laten uitvoeren door bijstandsgerechtigden in strijd met het 
uitgangspunt van lokale autonomie?  
 
 
Om deelvraag 1 te beantwoorden zal er eerst ingegaan worden op de positie van de 
gemeenten en de begrippen autonomie en medebewind. Nederland is een 
gedecentraliseerde eenheidsstaat. Naast de landelijke overheid zijn er ook decentrale 
overheden, zoals de gemeenten. De positie van de gemeenten heeft zich door de 
eeuwen heen ontwikkelt, waarbij er op het ene moment meer beleidsvrijheid voor 
gemeenten was dan op het andere. In het Europees Handvest inzake lokale autonomie 
heeft Nederland afgesproken dat de lokale overheden in hoge mate autonoom moeten 
zijn, zowel qua bevoegdheden als de daarbij horende financiën.  
Een monitoringsrapport in 2013 stelde als kritiekpunt dat veel van de taken van 
Nederlandse gemeenten worden uitgevoerd in medebewind, terwijl het de voorkeur 
heeft taken uit te voeren in autonomie. Autonomie betekent de vrijheid voor gemeenten 
om de lokale belangen af te wegen en te vertalen. Deze autonomie is nooit absoluut. 
Gemeenten moeten zich tot hun eigen grondgebied beperken, mogen niet strijdig 
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handelen met ‘hogere’ regelgeving en moeten zich beperken tot de zaken die de 
‘huishouding’ van de gemeente raken. Maar autonomie geeft doorgaans wel meer 
ruimte dan medebewind, wat er van uit gaat dat het Rijk van de gemeenten vordert dat 
er regeling en bestuur plaats vindt. Bij medebewind is het afhankelijk van de 
desbetreffende wet hoeveel ruimte het Rijk de gemeenten laat om eigen keuzes te 
maken. Er wordt wel geschat (al is dat nooit helemaal met zekerheid te zeggen) dat 
inmiddels 85% van de gemeentelijke taken voortkomen uit medebewind. 
In de recente geschiedenis zijn er twee relevante ontwikkelingen. De Wet dualisering 
Gemeentebestuur en de decentralisaties in het sociaal domein. De dualisering is mede 
het gevolg van de groei van het medebewind ten opzichte van de autonomie. Doordat 
steeds meer taken in medebewind door het college werden uitgeoefend terwijl die 
taken wegvielen uit de autonome sfeer van bevoegdheden in de raad, werd de positie 
van de raad steeds verder uitgehold. De dualisering beoogt de raad een sterkere eigen 
positie te geven. 
De decentralisaties omvatten het overhevelen van drie grote beleidsterreinen naar de 
gemeenten; de langdurige zorg, de jeugdzorg en de Participatiewet. Onder de 
Participatiewet valt tevens de tegenprestatie in de bijstand.  
Om deelvraag twee te beantwoorden wordt hierna ingegaan op de parlementaire 
geschiedenis van de tegenprestatie. De tegenprestatie is geen uitsluitend Nederlands 
fenomeen, maar ontwikkelde zich in de jaren 70 in de Verenigde Staten. De 
tegenprestatie in Nederland werd ingevoerd op 1 januari 2012, terwijl eerder al een 
pilot was geweest in Rotterdam. Het was toen nadrukkelijk een bevoegdheid van 
gemeenten. Zij konden de tegenprestatie opleggen maar dit hoefde niet. Er waren dan 
ook de nodige verschillen tussen gemeenten. Per 1 januari 2015 kwam de invoering 
van de Participatiewet, waarbij het Rijk beoogde een verplichting in te voeren voor alle 
gemeenten. Deze wet was het gevolg van een uitgebreide parlementaire behandeling, 
waarbij er verschillende concessies werden gedaan van de zijde van het kabinet op het 
gebied van de beleidsvrijheid van de gemeenten. Deze beleidsvrijheid werd door deze 
concessies vergroot.  
De tegenprestatie moet voldoen aan zes criteria. Het is verplicht voor de 
uitkeringsgerechtigde, moet passen binnen de vermogens van de betreffende persoon 
en is opgedragen door het college. Het moet gaan om onbeloonde maatschappelijk 
nuttige werkzaamheden, die naast of in aanvulling op reguliere arbeid kunnen worden 
ingevuld en geen verdringing opleveren op de arbeidsmarkt. De gemeenteraad stelt de 
verordening op en controleert het college op de uitvoering van de tegenprestatie. 
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Om deelvraag drie te beantwoorden zijn een aantal gemeenten onderzocht. Ook onder 
de nieuwe wet blijven er verschillen bestaan tussen gemeenten. Rotterdam voert de 
verplichte tegenprestatie uit. Eindhoven legt geen tegenprestatie op omdat deze 
gemeente van mening is dat bijstandsgerechtigden de ‘wederkerigheid’ (iets terug 
doen voor de uitkering) al invullen door zich in te spannen om een betaalde baan te 
vinden. Utrecht kent een tegenprestatie, maar alleen op vrijwillige basis. 
Uitkeringsgerechtigden worden gestimuleerd om vrijwilligerswerk te doen, maar 
worden er niet toe verplicht. Opvallend is dat alle drie de gemeenten van mening zijn 
dat de Participatiewet weliswaar het maken van beleid en een verordening op het 
gebied van de tegenprestatie verplicht stelt, maar nergens het opleggen van de 
tegenprestatie op zich verplicht stelt voor gemeenten. Hieruit concluderen de drie 
gemeenten dat het opleggen van de tegenprestatie nog steeds een bevoegdheid is van 
de gemeenten. Zij hebben hierin dus beleidsvrijheid. De vraag is of dit een juiste 
wetsinterpretatie is. Daarmee is een onduidelijkheid aan het licht gekomen zoals 
bedoeld in deelvraag twee. 
Om deelvraag vier te beantwoorden wordt hierna ingegaan op deze wetsinterpretatie 
en een toetsing op het Handvest. Ook wordt bezien of het rechtszekerheid-, 
vertrouwens-, en of gelijkheidsbeginsel zich verzetten tegen beleidsvrijheid. De 
Participatiewet, waaronder de tegenprestatie, is een vorm van medebewind. Het Rijk 
legt de gemeente in deze wet een aantal taken op. De vraag is of de wetsinterpretatie 
van de gemeenten zoals besproken aan het eind van hoofdstuk 3 een juiste is. De 
wettekst bevat geen uitdrukkelijke verplichting voor gemeenten om de tegenprestatie in 
te voeren. Het desbetreffende artikel 9 lid 1 onder c Participatiewet is zelfs identiek aan 
het eerdere artikel 9 lid 1 onder c Wet Werk en Bijstand, waarin bepaald was dat de 
tegenprestatie een bevoegdheid was van de gemeenten. Nieuw in de Participatiewet is 
slechts de verplichting om een verordening op te stellen en om beleid te maken. Maar 
ook deze artikelen regelen niet dat de tegenprestatie verplicht opgelegd moeten 
worden. Dat wordt slechts gesteld in andere parlementaire documenten, zoals de 
Memorie van Toelichting. Dat is naar mijn mening een te smalle basis voor een 
dergelijke verplichting voor gemeenten. Medebewind wordt immers krachtens de 
Grondwet gevorderd ‘bij of krachtens de wet’.  
Waarom een dergelijke verplichting niet in de wet zelf is opgenomen is giswerk. 
Wellicht heeft het te maken met meer politieke mechanismen zoals het sluiten van 
compromissen. Maar dan kan men de vraag stellen of de wens om een compromis te 
bereiken het op het gebied van de tegenprestatie het niet gewonnen heeft van de 
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kwaliteit van de wetgeving. Hoe dan ook, de bedoeling van de wetgever om de 
uitvoering van de tegenprestatie dwingend op te leggen strookt naar mijn opvatting niet 
met het Handvest. Het zou beter binnen het uitgangspunt van lokale autonomie passen 
om dit aan gemeenten zelf te laten. De recente ontwikkelingen rond het Tijdelijk besluit 
experimenten Participatiewet laat zien dat de huidige wettekst onduidelijkheid oproept. 
De wetgever zou een duidelijke keuze moeten maken. 
 
Zou beleidsvrijheid voor de gemeenten om een tegenprestatie wel of niet op te leggen 
in strijd zijn met het rechtszekerheidsbeginsel, het vertrouwensbeginsel of het 
gelijkheidsbeginsel? 
 
Het rechtszekerheidsbeginsel is een wapen tegen willekeur. Men zou kunnen 
beargumenteren dat wanneer in de ene gemeente de tegenprestatie wel opgelegd 
wordt en in de andere niet er sprake is van willekeur. Maar indien de wetgever 
nadrukkelijk kiest voor lokale beleidsruimte is er volgens de Raad voor het Openbaar 
Bestuur geen strijdigheid met het rechtszekerheidsbeginsel. Daarbij sluit ik mij aan. 
 
Het vertrouwensbeginsel werkt vooral in individuele rechtsbetrekkingen tussen 
overheid en burgers en gaat dan om gerechtvaardigde verwachtingen. Het is daarom 
minder geschikt om te beoordelen of een juridisch-beleidsmatige keuze om gemeenten 
beleidsvrijheid te geven in strijd is met het vertrouwensbeginsel. 
 
Het gelijkheidsbeginsel beoogt gelijke gevallen in gelijke behandeling. De recente 
ontwikkelingen in het sociaal domein betekenen ook een omslag in denken als het gaat 
om gelijkheid, van een gelijkheid zonder aanzien des persoons naar een gelijkheid die 
rekening houdt met de individuele behoeften en omstandigheden. De tegenprestatie is 
zowel in de wet als in de jurisprudentie al zodanig vormgegeven. Niet een gelijke 
tegenprestatie voor iedereen, maar een die past bij het individu waar het om gaat. De 
Raad van State is van mening dat verschillen tussen gemeenten niet strijdig zijn met 
het gelijkheidsbeginsel indien deze verschillen berusten op beleidsvrijheid op grond 
van de wet. Er is geen sprake van ongelijke behandeling in gelijke gevallen, omdat de 
besluiten worden genomen door bestuursorganen van verschillende gemeenten. De 
beleidsvrijheid om verschillen toe te passen in de uitvoering van de tegenprestatie is 
opgenomen in de Participatiewet. De beleidsvrijheid om de tegenprestatie wel of niet 
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op te leggen zou uit de wet geïnterpreteerd kunnen worden. In beide gevallen is naar 
mijn mening geen strijdigheid met het gelijkheidsbeginsel. 
 
Op basis hiervan kan de onderzoeksvraag beantwoord worden. Artikel 9 lid 1 sub c 
Participatiewet biedt de gemeenten beleidsvrijheid op het gebied van de tegenprestatie 
in de bijstand. In ieder geval voor wat betreft de uitvoering, maar ook wat betreft het 
wel of niet opleggen nu de redactie van het artikel identiek is aan het eerdere artikel in 
de WWB, die nadrukkelijk beleidsvrijheid beoogde. Dat de verplichting is opgenomen in 
andere parlementaire stukken doet daar niet aan af, deze verplichting moet uit de wet 
volgen. 
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